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Politica Nacional de Suelo

Histéricamente, uno de los grandes pendientes del Estado mexicano ha sido conformar una politica
de suelo adecuada para su desarrollo. Las ciudades del pais se han configurado a partir de un modelo
disperso de crecimiento urbano, cuyos costos rebasan la capacidad de las autoridades locales.

La ocupacién del suelo en sitios cada vez mas alejados de las zonas urbanas consolidadas, sumado
al aumento de la irregularidad, ha propiciado la segregacion y fragmentaciéon de las ciudades, con
graves consecuencias que limitan la movilidad social, reducen la competitividad, deterioran el
medioambiente y aumentan la brecha de desigualdad. Lo cierto es que la falta de directrices para
gestionar suelo bien localizado, asequible y apto para el desarrollo ha contribuido al crecimiento
desordenado de nuestras ciudades. Este hecho por si solo deberia bastar para que todos los érdenes

de gobierno alineen sus esfuerzos en favor de una ocupacién sustentable del territorio.

En el marco de los principios rectores del Plan Nacional de Desarrollo 2019-2024 —y de los objetivos
prioritarios del Programa Sectorial de Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano 2020-2024 de la
Sedatu— surge la Politica Nacional de Suelo, un instrumento que aplica un enfoque de derechos
humanosy sociales para el acceso y aprovechamiento del suelo, con el fin de orientar el crecimiento
y desarrollo de las ciudades.

En el Gobierno de México, a través de la Sedatu y del Instituto Nacional del Suelo Sustentable,
reconocemos la necesidad de recuperar la funcién socio-ambiental del suelo para que su uso,
destino y aprovechamiento responda al bien comun, fortalezca la rectoria del Estado en el
desarrollo territorial y contribuya a que los beneficios de la urbanizacién sean equitativos para toda
la poblacién. Son estos los preceptos que fundamentan la Politica Nacional de Suelo, un documento
sin precedentes, de vital importancia para enfrentar la deuda histérica con quienes menos tieneny
atender de forma eficiente los grandes problemas que enfrentamos en las ciudades.

La Politica Nacional de Suelo impulsa, desde una perspectiva integral y con la participacion de
diversos actores y 6rdenes de gobierno, el derecho constitucional a la ciudad y a la propiedad
del suelo, priorizando las necesidades de la poblacién en situacién de riesgo y rezago social. En
ella queda plasmado el resultado de importantes esfuerzos conjuntos en materia de desarrollo
urbano, ordenamiento territorial y vivienda dentro del Sector, por lo que con seguridad abonard a la
transformaciéon de Méxicoy, en especifico, a la ocupacion justa, equitativa y sustentable de nuestras

ciudades.

Roman Guillermo Meyer Falcén
Secretario de Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano
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Elsuelo tiene caracteristicas muy particulares, que lo vuelve un factor fundamentalmente diferente a
otros factores que participan en el terreno de las politicas publicas relacionadas con el ordenamiento
territorial, el desarrollo urbano y el cuidado del ambiente. Por un lado, el suelo es un elemento
tangible y concreto, lo podemos ver y tocar, podemos caminar y edificar nuestra vivienda y nuestras
ciudades sobre él. Es un elemento con el que estamos en contacto practicamente todo el tiempoy,
por lo tanto, estd presente en cada momento de nuestra vida diaria. Sin embargo, al mismo tiempo,
el suelo es un concepto muy abstracto, sobre todo cuando lo discutimos en términos del territorio
y la politica publica y, desafortunadamente, es un concepto poco discutido y menos entendido
fuera de los circulos especializados en la materia. Al encontrar este documento, estoy seguro que
muchas personas nos estaremos preguntado: ;qué es una politica de suelo? O mas aun: ¢por qué
es necesaria una politica de suelo? En las siguientes lineas, trataré de responder a estas preguntas.

Una politica de suelo es un instrumento de politica publica que establece una serie de conceptos,
fundamentos y criterios técnicos para orientar la toma de decisiones respecto a la problematica
relacionada con el uso, aprovechamiento, ocupacién y conservacion del suelo. Esta problematica
la encontramos virtualmente en cada metro cuadrado del territorio nacional. La encontramos
en el continuo urbano-rural, en donde existen procesos acelerados de urbanizacion irregular
descontrolada sobre suelo productivo o de valor ambiental; lo encontramos en los litorales y riberas,
en donde la especulacién sobre el valor del suelo acaba con manglares y ecosistemas completos;
lo encontramos incluso en pargues nacionales y zonas protegidas que sufren constantemente de
presiones para cambiar los usos del suelo, y la encontramos en todas nuestras ciudades.

Y en efecto, en todas las ciudades, esta problematica es evidente al recorrer los nucleos urbanos
consolidados, en donde es comun cbservar predios baldios debido a procesos especulativos sobre
el valor del suelo; o desarrollos de baja densidad, a pesar de contar con infraestructura instalada y
en muchos casos subutilizada. Y la problematica se agrava conforme uno se aleja de los centros
consolidados hacia la periferia, en donde la estructura urbana tiende a diluirse entre parches de
suelo urbanizado, carentes de medios articuladores, servicios basicos, equipamientos urbanos o
espacic publico. Y lo paraddjico es que el crecimiento andrquico y precario de la periferia ocurre
a pesar de contar con extensiones relevantes de suelo disponible servido y bien localizado en los
nucleos urbanos. Este patréon de urbanizacidon no es sostenible desde un punto de vista ambiental,

no es viable desde un punto de vista econdmico, y es catastréfico desde un punto de vista social.

El argumento principal (aunque definitivamente no el Unico) para explicar la ocurrencia de estos
fenémenos tiene que ver con el valor (especulativo) y el potencial del suelo para ser desarrollado,
y una disparidad existente entre la oferta de suelo y vivienda, y la capacidad de pago de un
importante segmento de la poblacidn. Pero eso refleja solamente una mirada parcial del problema,
va gue la condicidon que determina la existencia de estas disparidades, es una falta de capacidad y
de coordinacién entre los agentes gue intervienen en el proceso de urbanizacion y de ocupacion
del territorio, y principalmente por la incapacidad del Estado para orientar y regular la forma en que

crecen nuestras ciudades, asi como el destino que se le da al suelo.
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Y en este punto es pertinente retomar la pregunta ¢ por qué es necesaria una politica de suelo? Es
necesario gue el Estado recupere la rectoria scbre el desarrollo urbano y la ocupacién del territorio.
Dicha rectoria, deberia servir para garantizar que el suelo cumpla con su funcién social y ambiental,
Yy no solo con su funcién econdmica. Deberia servir para constituir los mecanismos que permitan
financiar el desarrollo urbano y el ordenamiento territorial incluyente, partiendo del valor que
genera el Estado mediante la inversidon publica y las decisiones normativas sobre el potencial de
aprovechamiento del suelo, asi como de las economias de aglomeracién que se generan como
consecuencia natural de la urbanizacidn. Si lograramos aprovechar estos factores, podriamos
financiar la infraestructura y proveer servicios de calidad para todos, garantizando el goce universal
de los benefactores que brinda la ciudad. No hay que olvidar que cualquier politica relacionada con
el ordenamiento territorial o ecoldgico, con el desarrollo urbano o regional, o cualquier politica que
tenga una incidencia directa sobre el territorio, necesariamente debe partir de un entendimiento
de la problematica que enfrenta el suelo, y de cémo se puede gestionar; de otro modo, dificilmente

podré alcanzar los objetivos para los que se plantea.

Finalmente, es necesario poner sobre la mesa los alcances de este documento, asi como su relacién
con otros instrumentos normativos del Sector. Esta Politica Nacional de Suelo no es un programa
institucional con mandato de Ley. Mas bien, es un documento con una naturaleza de largo plazo
que busca orientar, desde la perspectiva del suelo, la toma de decisiones en materia de desarrollo
urbano, ordenamiento territorial, y gestiéon ambiental del territorio. Por lo tanto, este documento no
tiene una estructura tradicional de planeacidn, sino que tiene una estructura mas flexible con una
discusidon de la problematica y los retos estratégicos que es necesario atender. La Politica Nacional
de Suelo es un reflejo de la integracién de las politicas del Sector, como son el Programa Sectorial de
Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano 2020-2024, la Estrategia Nacional de Ordenamiento Territorial
2020-2040, el Programa Nacional de Vivienda 2019-2024, el Programa Nacional de Ordenamiento
Territorial y Desarrollo Urbano 2020-2024.

El primer paso, que es la publicacién de este documento, estad dado. Lo que sigue es avanzar en
varios frentes en paralelo. Por un lado, difundir y socializar este documento, de modo que coloque
la discusién de la problematica del suelo en la agenda publica y, sobre todo, en la agenda legislativa.
Por otro lado, consolidar los mecanismos de coordinacién, particularmente entre diferentes
instituciones del Gobierno de México y entre diferentes érdenes de gobierno. Finalmente, avanzar
en la implementacién de las estrategias que aqui se plantean, algunas de las cuales ya se estan
poniendo en practica o podran ver la luz en el corto plazo, mientras que otras requeriran de
procesos de gestiéon de largo aliento. En cualquier caso, es fundamental avanzar decididamente
hacia la atencién de la problematica que esta alrededor del suelo, ya que ha sido desestimada por
demasiado tiempo.

José Alfonso Iracheta Carroll
Director General del Instituto Nacional
del Suelo Sustentable






El marco normativo tiene su primer
Yy mas importante sustento en la
Constitucién Politica de los Estados
Unidos (CPEUM), cuyo

articulo 27 establece que la Nacidn

Mexicanos

tendra en todo 'tiempo el derecho
de impulsar la defensa del interés
publico, por encima de los intereses
particulares, asi como el de regular, en
beneficio social, el aprovechamiento de
los elementos naturales susceptiblesde
apropiacion, con el objeto de hacer una
distribucidon equitativa de la riqueza
publica, cuidar su conservacion, lograr
el desarrollo equilibrado del pais y el
mejoramiento de las condiciones de
vida de la poblacién rural y urbana. En
consecuencia, se deberdn dictar las
medidas necesarias para ordenar los
asentamientos humanos y establecer
adecuadas provisiones, usos, reservas
y destinos de tierras, aguas y bosques,
a efecto de ejecutar obras publicas
y de planear y regular la fundacion,
conservacion, mejoramiento y
crecimiento de los centros de
poblacién.

De las atribuciones descritas en este
articulo se desprende la ley general
denominada Ley
General de Asentamientos Humanos,

en la materia,
Ordenamiento Territorial y Desarrollo
Urbano, la cual prevé instrumentos y
orientaciones de politica respecto a la
gestidn del suelo:

¢ Se establece a la Secretaria de
Desarrollo  Agrario, Territorial vy
Urbano (Sedatu) como coordinadora

Politica Nacional de Suelo

del Sector y, de acuerdo con la
relacion de entidades paraestatales,
el Instituto Nacional del Suelo

Sustentable (Insus) se encuentra
sectorizado a dicha Secretaria. Es
asi que corresponde a la Secretaria
de Desarrollo Agrario, Territorial vy
(Sedatu),

normativa,

como entidad

apoyar y
ejecutar programas para satisfacer

Urbano
elaborar,

las necesidades de suelo urbano y
el establecimiento de provisiones y
reservas territoriales.

¢ A su vez, el Insus tiene por objeto

la gestion y regularizacién del
suelo, con criterios de desarrollo
territorial, planificado y sustentable,
de acuerdo con los ejes rectores
sustantivos

que se desprenden

de los programas, documentos

e instrumentos normativos gue
contienen y regulan la politica del
Sector. Para el cumplimiento de
su objeto, el Insus tiene entre sus
atribuciones apoyar a la Sedatu en la
planeacidén y ejecucién de la Politica

Nacional de Suelo.

Acorde a lo establecido en la
Constitucién Politica de los Estados
Unidos

servidoras publicas deben observar el

Mexicanos, las personas
principio de convencionalidad. Ademas
de lo anteriormente sefalado, los
lineamientos y principios que regulan
la gestidon de suelo se encuentran en
los siguientes instrumentos:
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Ley General de Asentamientos Humanos,
Ordenamiento Territorial y Desarrollo Urbano.
En su articulo 4, fraccion I, establece como
uno de sus principios de equidad e inclusion
promover el respeto de los derechos de los
grupos vulnerables, la perspectiva de género y
gue todos los habitantes puedan decidir entre
una oferta diversa de suelo, viviendas, servicios,
equipamientos, infraestructura y actividades
econdmicas de acuerdo con sus preferencias,
necesidades y capacidades. Asimismo, en su
fraccion Il establece como principio el derecho a
la propiedad urbana, con la intencidon de que los
propietarios tengan protegidos sus derechos, pero
también asuman responsabilidades especificas
con el Estado y con la sociedad. Reafirma también
gue el interés publico prevalecera en la ocupacion

y aprovechamiento del territorio.

Lamismaley,ensuarticulo8,fraccionVll, establece
que es atribucién de la Federacidn a través de la
Sedatu: elaborar, apoyar y ejecutar programas que
tengan por objeto satisfacer las necesidades de
suelo urbano vy el establecimiento de provisiones
y reservas territoriales para el adecuado desarrollo
de los Centros de Poblacién, lo anterior con
la colaboracién entre las dependencias y
entidades de la Administracién Publica Federal
correspondientes, con la coordinacion entre éstas
y los gobiernos de las entidades federativasy de los
municipios, y con la participacion y concertacion
con los diversos grupos sociales.

En su articulo 77, fraccién |, establece que

la Federacion, las entidades federativas, los
municipios y las demarcaciones territoriales
llevaran a cabo acciones coordinadas en materia
de reservas territoriales para el desarrollo urbano
y la vivienda, con objeto de establecer una politica
integral de suelo urbano y reservas territoriales,
mediante la programacion de las adquisiciones
y la oferta de tierra. Asimismo, en su fraccién Il
plantea reducir y abatir los procesos de ocupacién
irregular de areas y predios mediante la oferta de

suelo con infraestructura y servicios, terminados

o progresivos, que atienda preferentemente las
necesidades de los grupos de bajos ingresos.

El articulo 78, fracciones I-VIll de la Ley, sefala que
la Federacion por conducto de la Sedatu suscribira
acuerdos de coordinacién con las entidades de
la Administracion Publica Federal, las entidades
federativasy los municipios,y en su caso, convenios
de concertacién con los sectores social y privado
para el cumplimiento de la PNS en materia de
gestion del suelo urbano y reservas territoriales.
Ley General del Equilibrio Ecolégico y la
Proteccién al Ambiente. En su articulo 23
determina gue la legislacién plantea estandares y
criterios para contribuir al logro de los objetivos de
la politica ambiental, la planeacidén del desarrollo
urbanoy la vivienda adecuada.

de Proteccién Civil. El articulo

la definicion

Ley General
2, fraccion XLVI, contempla en
de Reduccion de Riesgos la identificacion
de riesgos y el analisis de vulnerabilidades,
resiliencia y capacidades de respuesta, asi como
la implementaciéon de medidas de proteccion
del medio ambiente, uso del suelo y planeacion
urbana, proteccion de la infraestructura
critica, generacion de alianzas y desarrollo de
instrumentos financieros y transferencia de
riesgos, al igual que el desarrollo de sistemas de

alertamiento.
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+ Ley de Planeacién. En relaciéon con la PNS resultan

aplicableslasdisposicionesdela Ley de Planeacién,que
en su articulo 2 dicta que la planeacién debera llevarse
a cabo como un medio para el eficaz desempefio
de la responsabilidad del Estado sobre el desarrollo
integral y sustentable del pais, y debera atender a la
consecucién de los fines y objetivos politicos, sociales,
culturalesy econdmicos contenidos en la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

Ley Agraria. En su articulo 87 establece que los
nulcleos de poblacién ejidal podran beneficiarse de
la urbanizacion de sus tierras cuando los terrenos se
encuentren ubicados en el drea de crecimiento de un
centro de poblacién. En todo caso, la incorporacion de
las tierras ejidales al desarrollo urbano debera sujetarse
alasleyes, reglamentosy planesvigentes en materia de
asentamientos humanos. La misma Ley en su articulo
88 prohibe la urbanizacion de las tierras ejidales
ubicadas en Areas Naturales Protegidas, incluyendo
las zonas de preservacidon ecoldgica de los centros de
poblacién, cuando se contraponga a lo previsto en la
declaratoria respectiva.

Ley de Vivienda. En su articulo 8, fracciones X y XI,
establece que el Programa Nacional de Vivienda
debera contener: la definicion de los programas,
mecanismos e instrumentos que permitan
implementar las acciones necesarias en materia de
suelo, asi como la identificacion de las necesidades
de suelo y la estimacién de los recursos gue hagan
posible la disponibilidad del mismo. De igual manera,
establece ensuarticulo16, fracciones IV, XVy XV|, que es
atribucion del Gobierno Federal, a través de la Sedatu:
coordinar, concertar y promover programasy acciones
de vivienda y suelo con la participacion de los sectores
publico, social y privado; participar en la definicién
de los lineamientos de informacién y estadistica en
materia de vivienda y suelo, y otorgar asesoria a las
autoridades de las entidades federativas, municipios
y alcaldias para la modernizacién del marco legal en

materia de vivienda y suelo.

En . su articulo 65 establece que los apoyos e
instrumentos que el Gobierno Federal establezca

Politica Nacional de Suelo

en materia de suelo se dirigiran a: I. Apoyar a los
gobiernos de las entidades federativas y municipios en
la generacion de una oferta de suelo para el desarrollo
de acciones de vivienda, y Il. Fomentar esquemas y
programas gque contemplen recursos provenientes de
crédito, ahorro y subsidio para la adquisicion de suelo.

En su articulo 66 establece que: el Gobierno Federal,
por conducto de la Secretaria y con la participacién
de las demas dependencias y entidades competentes
de la Administracion Publica Federal, instrumentara
acciones, programas y estimulos que induzcan la
colaboracion y coordinaciéon con los gobiernos de las
entidadesfederativasy municipiosy alcaldias, asi como
la participacién de propietarios y desarrolladores, para
generar suelo con servicios, preferentemente para
beneficio de la poblacidn en situacidon de pobreza,
marginacién o vulnerabilidad y de los productores
socialesdevivienda, para lo cual celebrara los convenios
y acuerdos necesarios.

Asimismo, en su articulo 62 determina que cuando se
trate de suelo de origen gjidal o comunal, la promocién
de su incorporacion al desarrollo urbano deberd
hacerse con la intervencion del Instituto Nacional del
Suelo Sustentable, en los términos de las disposiciones
aplicables. A través de la atencidn a las disposiciones
emitidas por la Ley de Vivienda, la PNS coadyuva a dar
cumplimiento al derecho a la vivienda mencionado en
el articulo 4 constitucional.

Ley de Expropiaciéon. En su articulo 1, fracciéon Xi,
considera, entre las causas de utilidad publica, la
creacidon o mejoramiento de centros de poblaciény de
sus fuentes propias de vida. A su vez, en su articulo 2
establece los procedimientos para la expropiaciéon de
bienes con fines de utilidad publica.

Ley Organica de la Administracion Publica
Federal. En su articulo 41, fraccién |, establece
gue es atribucidon de la Sedatu, como cabeza de
sector: elaborar y conducir las politicas de vivienda,
ordenamiento territorial, desarrollo agrario y urbano,
asi como promover y coordinar con las entidades

federativas, municipios y en su caso las alcaldias de

n
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" Los lineamientos sefialados
corresponden a los incisos a, ¢, d
y e de la fraccion | del articulo 41.
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la Ciudad de México la elaboracién de
lineamientos de regulacién! aplicables
al crecimiento, fundacidn y planeacion
de los asentamientos humanos.

Asimismo, en la fraccion Xl establece
que corresponde a la Sedatu: elaborar,
apoyar y ejecutar programas para
satisfacer las necesidades de suelo

urbano y el establecimiento de

Decreto por el que se reestructura la
Comisién para la Regularizacion de
la Tenencia de la Tierra (Corett) para
transformarse en el Instituto Nacional
delSueloSustentable (Insus),publicado
en el Diario Oficial de la Federacion
(DOF) el 16 diciembre de 2016.
Define al Insus como un organismo
descentralizado de la Administracién
Publica
coordinado  por

sectorizado y
la Secretaria de

Federal,

Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano
(Sedatu), con personalidad juridica
y patrimonio propios, asi como con
autonomia técnica y de gestion.
Tiene por objeto planear, disefar,
dirigir, promover, convenir y ejecutar
programas, proyectos, estrategias,
acciones, obras e inversiones relativos
a la gestion y regularizacion del suelo,
con criterios de desarrollo territorial,
planificado y sustentable, de acuerdo

con los ejes rectores sustantivos

Reglamento Interior de la Sedatu,
publicado en el DOF el 7 de
noviembre de 2019. De acuerdo con
el articulo 6, fraccién |, se establece
como facultad indelegable del
Titular de la Secretaria fijar la politica

nacional de ordenamiento territorial

provisiones 'y reservas territoriales
para el adecuado desarrollo de los
centros de poblacidén, en coordinacion
con las dependencias y entidades
de la Administracién Publica Federal
correspondientes y los gobiernos de las
entidades federativas y municipales,
y con la participacién de los diversos

grupos sociales.

gue se desprenden de programas,
documentos e instrumentos
normativos gue contieneny regulan la

politica del Sector.

Estatuto Organico del Insus, publicado
en el DOF el 31 de enero de 2020, el
cual tiene por objeto establecer las
disposiciones para la organizaciéon
y  funcionamiento interno  del
Instituto. En el cumplimiento de su
objeto, el Instituto se sujetard a las
politicas, estrategias y prioridades
gue determine el Ejecutivo Federal, a
través de la Secretaria, en su caracter
de coordinadora de sector, en el
marco de la planeacién nacional del
desarrollo urbano, la gestion del suelo
y la regularizacién de la tenencia de la
tierra de los asentamientos humanosy
conforme a lo dispuesto en los planes
y programas de desarrollo urbano

aplicables.

de los asentamientos humanos y del
desarrollo urbano y metropolitano de
los centros de poblacién, que incluye
al Proyecto de la PNS de conformidad
con los objetivos y estrategias del Plan
Nacional de Desarrollo (PND). En su
articulo 9, fraccidén |, se sefiala como

"‘\;3-1.\ o=



una atribucién de la Subsecretaria de
Desarrollo Urbanoy Vivienda proponer
al Titular de la Secretaria proyectos
de politicas, programas, estrategias
y acciones en materia de desarrollo
desarrollo

urbano, suelo, vivienda,

regional y metropolitano.?

Asimismo, en el articulo 25, fraccidn
I, el Reglamento establece que a
la Direccidn General de Desarrollo
Urbano, Suelo y Vivienda, adscrita a la
Subsecretaria de Desarrollo Urbano
y Vivienda, le corresponde proponer
la orientacion general y estrategias
de la politica de desarrollo urbano,
suelo y vivienda, con la participacion
que corresponda de las entidades
competentes de los distintos érdenes
de gobierno y los sectores social y
privado.®

Ademas de las ya mencionadas, se

considerardan todas aquellas leyes
generales, federales y nacionales,
tratados internacionales, codigos,

De acuerdo con el Decreto de creacion
del Insus, sus programas, proyectos,
estrategias, acciones, obras e inversiones
relativos a la gestién y regularizacion del
suelo deberan ser acordes con los ejes
rectores sustantivos que se desprenden
de programas, documentos e
instrumentos normativos que contienen

y regulan la politica del Sector, a saber:

¢ Plan Nacional de Desarrollo 2019-

2024.

¢ Programa Sectorial de Desarrollo
Agrario, Territorial y Urbano 2020-

2024.

reglamentos, decretos, acuerdos y todo
acto administrativo relativo y aplicable
que permitan cumplir los objetivos y
fines de la PNS.

El marco juridico para la PNS presenta
muchas oportunidades, entre las que
destacan, la definicién del Reglamento
de la Ley General de Asentamientos
Humanos, Ordenamiento Territorial
y Desarrollo Urbano que deberia
contemplar los mecanismaos e
instrumentos de gestion de suelo.
Otra oportunidad se encuentra en la
armonizacion de la Ley Agraria y la
Ley de Vivienda con la Ley General
de Asentamientos Humanos,
Ordenamiento Territorial y Desarrollo
Urbano,

coherentes las atribuciones, funciones e

a fin de alinear y hacer
instrumentos en materia de gestidon de
suelo con los propios de la vivienda y el
sector agrario, siempre acorde con los
instrumentos de planeacién urbanay los
grandes objetivos nacionales.

¢ Proyecto del Programa Nacional de
Vivienda 2019-2024.

¢ Proyecto del Programa Nacional de
Ordenamiento Territorial y Desarrollo
Urbano 2020-2024.

¢ Proyecto de la Estrategia Nacional de
Ordenamiento Territorial 2020-2040.

En el capitulo 4.3. Vinculacién de
la politica, se presenta el detalle de
alineacién, congruencia y aportacién
que guardan los retos estratégicos
y principios derivados de la Politica
Nacional de Suelo con las estrategias y

objetivos previstos por la Sedatu.

Politica Nacional de Suelo

2 Entre las atribuciones de la
Subsecretaria de  Desarrollo
Urbano y Vivienda relacionadas
con la gestién del suelo destacan
las fracciones IV, VI, VI, IX y Xl
del articulo 9 del Reglamento.

* En materia de disposiciones
técnicas y  asesoria para
orientar acciones de desarrollo
urbano, suelo y vivienda desde
la Direccién, destacan las
fracciones Il y VI del articulo 25.
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La PNS define la gestion del suelo
como el proceso que conjunta la
creacién de canales de comunicacidon
con diversos actores y el uso de leyes,
normas, politicas e instrumentos para
la ejecucion de acciones integrales de
incorporaciéon, ocupacion y uso del suelo
en el desarrollo urbano. Esta definicion
destaca el caracter multidimensional
de la gestion del suelo al estructurarse
a partir de los siguientes conceptos
fundamentales:

Politica wurbana. Instrumento de
intervencion del Estado para corregir,
orientar o modificar las decisiones sobre
una situacion del desarrollo urbano
de un estado o regién que ha sido
reconocida como un problema publico.
Asociado al concepto de politica urbana
encontramos:elordenamientoterritorial,
el desarrollo urbano, el proyecto urbano,
el desarrollo sostenible, la resiliencia y la
sustentabilidad ambiental.

Gobernanza urbana. Diversas formas
en las que las instituciones y personas
se organizan en la gestion cotidiana de
una ciudad y los procesos para llevar a
cabo, de manera efectiva, su agenda de
desarrolloa cortoy alargo plazos. Dentro
del concepto de gobernanza urbana
encontramos: la gestiéon, la regulacién,
la participacion, la instrumentacién y el
financiamiento.

Suelo. Tierra, territorio, superficie
considerada en funcién de sus
cualidades productivas, asi como de
sus posibilidades de uso, explotacién o
aprovechamiento para dar soporte fisico

Politica Nacional de Suelo

a los elementos, procesos y actividades
de una ciudad. Como parte de las
acciones y procesos con incidencia en
el provecho del suelo encontramos: el
uso del suelo, el crecimiento urbano,
el mercado de suelo, los derechos de
propiedad, los derechos de desarrollo y
la regularizacion.

Desde una perspectivadeordenamiento
territorial, la PNS destaca las siguientes
formas de ocupacién del suelo:

Ocupacion ilegal del suelo. Es
aquel suelo que ha sido ocupado
sin consentimiento expreso o tacito
del legitimo propietario, o aquel
que ha sido ocupado a pesar de que
existe alguna prohibicién de ley para
hacerlo, como es el caso del suelo
de conservaciéon, areas naturales
protegidas, derechos de via o zonas
de salvaguarda.

Ocupacion informal del suelo. Es
aquel suelo que ha sido ocupado
mediante acuerdo de voluntades
entre el legitimo propietario y el
posesionario, pero que no cuenta
con la documentacién legal que
ampare el traslado de dominio y/o la
propiedad del ocupante.

Ocupacién irregular del suelo. Es
aquel suelo que ha sido ocupado
mediante acuerdo de voluntades
entre el legitimo propietario y
el posesionario, pero que estd al
margen de lo establecido en los
documentos normativos para el
desarrollo urbano.

15
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4 A nivel nacional no hay
referencias sobre el concepto de
aprovechamiento  urbanistico,
por lo que se toma en
consideracion la  experiencia
internacional para integrar su
definicion.
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2.1 Glosario de conceptos

Para los efectos del presente documento se entendera por:

Accién publica. Acciones que el
sector gubernamental emprende para
definir y proteger los bienes que sus
gobernados asumen como propiedad

comun (lon, 2001).

Aprovechamiento del suelo.
Determina el porcentaje de terreno
gue puede ocuparsey la altura maxima
de construccidn permitida (Instituto

Geografico Agustin Codazzi, 2003).

Aprovechamiento urbanistico.
Beneficio que se espera obtener
de la aplicacién de intensidades de
edificacién en una superficie. Este
depende en gran medida del uso
asignado a dicha edificacién y de
la ubicacion

geografica (Instituto

Geografico Agustin Codazzi, 2003).4

Area urbanizable. Territorio para el
crecimiento urbano contiguo a los
Iimites del area urbanizada del centro
de poblacién, determinado en los
planes o programas de desarrollo
urbano, cuya extension y superficie se
calcula en funcién de las necesidades
del nuevo suelo indispensable para su

expansion (LCAHOTDU, 2016: art. 3).

Area urbanizada. Territorio ocupado

por los asentamientos humanos

con redes de infraestructura,
equipamientosy servicios (LCAHOTDU,

20176: art. 3).

Areas Naturales Protegidas. Zonas
del territorio nacional y sobre las que la
nacidnejercesusoberaniayjurisdiccion,
en donde los ambientes originales no

han sido significativamente alterados
por la actividad del ser humano o que
requieren ser preservadasy restauradas
(LGEEPA, 1988: art. 3).

Asentamiento humano.
Establecimiento de un conglomerado
demografico, con el conjunto de sus
sistemas de convivencia, en un area
fisicamente localizada, considerando
dentro de la misma los elementos
naturales y las obras materiales que lo

integran (LGAHOTDU, 2016: art. 3).

Asentamiento humano irregular.
Conglomerado demografico localizado
en predios fraccionados o subdivididos
producto de una ocupacién informal,
irregular o ilegal de terrenos, donde
los habitantes no ostentan derecho de
tenencia de la tierra y suelen carecer
de servicios urbanos e infraestructura

(ONU-Habitat, 2015; Insus, 2019).

Cargadeurbanizacién. Aqueliascuotas
publicas a las que los propietarios de
terrenos beneficiados por un proceso
de urbanizaciéon deberan hacer frente
para sufragar su costo (Gonzélez, 2016).

Centros de poblacién.  Areas
constituidas por las zonas urbanizadas
y las que se reserven para su expansion

(LCAHOTDU, 2016: art. 3).

Ciudad. Espacio geogréafico creado y
transformado por las personas, con alta
concentraciéon de poblacién (de 2 mil
500 habitantes en adelante), en donde
existe un intercambio intenso de bienes
y servicios (INEGI, 2010; PMU, 2020).



Ciudad resiliente. Aquella que proporciona las
facultades adecuadas para enfrentar y responder a
las multiples y dindmicas amenazas provenientes
de desastres naturales y para hacer frente al
impacto del cambio climatico, salvaguardando a
todos sus ciudadanos y sus intereses, protegiendo la
infraestructura, la economiay patrimonio de la ciudad

(ONU-Habitat, 2018).

Ciudad sostenible. Aquella que ofrece una buena
calidad de vida a sus ciudadanos, minimiza sus
impactos al medio natural, preserva sus activos
ambientales y fisicos para generaciones futuras y, a
través de ello, promueve su competitividad. Ademas,
cuenta con un gobierno local con capacidad fiscal
y administrativa para llevar a cabo sus funciones
urbanas, con la participacion activa de la ciudadania
(BID, 2014).

Conservacion. Accién tendente a preservar las zonas
con valores histéricos y culturales, asi como proteger
y mantener el equilibrio ecolégico en las zonas de
servicios ambientales (LGAHOTDU, 2016: art. 3).

Consolidacién. Densificacién gradual de porciones
de los asentamientos humanos para integrarlos al
funcionamiento dela ciudad, implementando acciones
progresivas y diferidas en el tiempo (SAHOP, 1978).

Consumo de suelo. Extension y/o superficie que da
cuenta del patrén de urbanizaciéon de una ciudad, que
se calcula en funcién de las necesidades de nuevo
suelo indispensable para el crecimiento urbano

(LGAHOTDU, 2016).

Conurbacion. Continuidad fisica y demografica que
forman dos o mas centros de poblacién (LCAHOTDU,
2016: art. 3).

Crecimiento urbano. Expansién de la superficie del
area urbana de la ciudad, asi como el aumento de su
poblacién. Puede darse en forma espontdnea o en
forma planificada (SAHOP, 1978; Conapo, 2012).

Demanda de suelo urbano. Numero de personas
fisicas o morales gue requieren suelo para habilitar

Politica Nacional de Suelo

espacios que les permitan desarrollar sus actividades,
lo que se traduce en nuevas unidades de superficie
que suman superficie al area urbana de la ciudad
(Eibenschutz y Benlliure, 2009).

Densificacién. Accidn urbanistica cuya finalidad es
incrementar el ndmero de habitantes y la poblacién
flotante por unidad de superficie, considerando la
capacidad de soporte del territorio y, en su caso,
adecuandolosespacios publicosy susinfraestructuras
(LGAHOTDU, 2016: art. 3).

Derecho de desarrollo. Derecho sobre el drea atil
que se puede construir en un predio urbano para
uso y aprovechamiento del propietario o poseedor
bajo los términos establecidos en un instrumento de
zonificaciéon urbana (Mendoza, 2017).

Derecho de propiedad. Derecho que tiene toda
persona de usar, gozar, disfrutar y disponer sus bienes
de acuerdo a la ley. Sélo en caso de interés publico, el
Estado puede restringir el derecho a usar, disfrutar y
disponer de él (CNDH, 2019).

Desarrollo sostenible. La responsabilidad de asegurar
que las necesidades de las sociedades actuales en
materia del consumo de recursos naturales, pero
también en materia de la vida social y econdmica, no
comprometan la satisfaccién de las necesidades de
las futuras generaciones (JOP, 2019).

Desarrollo territorial. Componente transversal del
desarrollo que hace referencia al proceso de uso,
ocupacion y aprovechamiento de los territorios y de
los recursos naturales enfocado en el bienestar de las

personas, pueblos y comunidades.

Desarrollo urbano. Proceso de adecuacidon y
ordenamiento a través del ejercicio de la planificaciéon
de los aspectos fisicos, econdmicos y ambientales.
Alude a una intervencién orientada de transformacion
cuantitativa y cualitativa de las condiciones de vida
de la poblacién, a la conservacién y uso adecuado de
los recursos naturales, asi como al mejoramiento en la

economia (Conapo, 2012).
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Acto administrativo

que se formaliza a través de un Acuerdo Secretarial

Desincorporacion. juridico
publicado en el Diario Oficial de la Federacidn, por el
cual se retira del régimen de los bienes del dominio
publico de la federacidn un poligono determinado
gue ha sido autorizado para ser enajenado en favor
de una tercera persona, para dar cumplimiento a un

interés publico (Insus, 2019).

Destino del suelo. Fines publicos a que se prevea
dedicar determinadas zonas o predios de un centro
de poblacién o asentamiento humano (LCAHOTDU,
2016: art. 3).

Equilibrio ecolégico. Relacién de interdependencia
entre los elementos que conforman el ambiente que
hace posible la existencia, transformacidn y desarrollo
del hombre y demas seres vivos (LGEEPA, 1988: art. 3).

Equipamiento urbano. Conjunto de edificaciones y
espacios de uso predominantemente publico en el
gue se realizan actividades para el bienestar social. Se
clasifican en salud, educacién, esparcimiento, abasto,
cultura, deporte, seguridad, administracién y servicios
publicos (PNDU, 2014).

Espacio publico. Areas, espacios abiertos o predios
de los asentamientos humanos destinados al uso,
disfrute o aprovechamiento colectivo, de acceso
generalizado y libre transito (LCAHOTDU, 2016: art. 3).

Especulaciéon del suelo. Decisién de los propietarios
deajustar los precios de oferta al nivel del maximo valor
gue pueden obtener en un momento determinado, o
también anticipdndose a una futura transformacion
de su uso (Migueltorena y Linares, 2019).

Estructura urbana. Conjunto de elementos,
formales y funcionales, entendidos sincrénicamente
y considerados primordiales en la conformacion de
una ciudad y su inmediata periferia, partiendo del
principio de que dichos componentes se encuentran
interrelacionados y forman parte de un todo

(Universidad de Alicante, 2016).

Expropiacion. Acto por el cual, el Estado priva
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a una persona de su propiedad mediante una
indemnizacién, por causa de utilidad publica (Insus,
2019).

Financiamiento para la gestion del suelo. Aportacion
de capitales necesarios para financiar el desarrollo de
iniciativas, proyectos e instrumentos de planeaciéon
urbana destinados para beneficio publico (Blanco et
al,, 2016).

Funcién ambiental del suelo. Principio que regula
el uso del derecho de propiedad a favor de la
preservacién del equilibrio ecolégico y del uso justo,
racional y sostenible de los recursos naturales (Pérez,
2014).

Funcioén social del suelo. Principio que regula el uso
del derecho de propiedad a favor del interés publico,
a partir del uso, formas de acceso y distribucién del
suelo entre los diversos sectores de la sociedad (Melé,
2016; Adler y Vera, 2018).

Gestién del suelo. Proceso que conjunta la creacién
de canales de comunicacién con diversos actores, y
el uso de leyes, normas, politicas e instrumentos para
la ejecucién de acciones integrales de incorporacion,
ocupacioén y uso del suelo en el desarrollo urbano.

Gestion integral de riesgos. Conjunto de acciones
encaminadas a la identificacién, analisis, evaluacion,
controly reduccion de los riesgos, considerandolos por
su origen multifactorial y en un proceso permanente
de construccion que involucra a los tres 6rdenes
de gobierno, asi como a los sectores de la sociedad
(LCAHOTDU, 2016: art. 3).

Gobernanza del suelo. Proceso a través del cual se
toman decisiones sobre el acceso a la tierra y su uso
mediante las reglas, procesos y estructuras para ello
definidas, asi como la forma en que las decisiones se
implementan y se hacen cumplir, y la manera en que
se gestionan los intereses en competencia en la tierra
(ONU-Habitat, 2019a).

Infraestructura. Conjunto de obras que constituyen
los soportes del funcionamiento de las ciudades y que



hacen posible el uso urbano del suelo: accesibilidad,
saneamiento, encauzamiento, distribuciéon de aguas,
energia y comunicaciones (SAHOP, 1978).

Localizacion espacial. Factor que determina el
acceso a la oferta de bienes y servicios publicos y
privados partiendo de los beneficios que ofrece la

aglomeracién de las actividades (Garrocho, 2013).

Lote. Fraccidon de terreno, con o sin construccion,
en donde sus linderos y colindancias con otros son
de caracter especifico y permanente, formando un
perimetro cerrado (Insus, 2019).

Mandato. Contrato por el que el mandatario se obliga
a ejecutar por cuenta del mandante los actos juridicos
que éste le encarga (Insus, 2019).

Mejoramiento. Accidn tendente a reordenar, renovar,
consolidar y dotar de infraestructura, equipamientos
y servicios a las zonas de un centro de poblacién de
incipiente desarrollo, subutilizadas o deterioradas
fisica o funcionalmente (LGAHOTDU, 2016: art. 3).

Mercado de suelo. Mecanismo social que posibilita
el encuentro entre los que desean consumir suelo
urbano y los que se disponen a ofrecerlo (Zucolini,
2013).

Mercado formal de suelo. Mecanismo de provisién
de suelo, basado en la oferta y la demanda, que busca
satisfacer una necesidad humana en particular y que
puede intercambiarse en los términos que disponen
las leyes y la normatividad aplicables (Eibenschutz y
Benlliure, 2009).

Mercado informal de suelo. Mecanismo de provisiéon
de suelo, basado en la oferta y la demanda, que busca
satisfacer una necesidad humana en particular y que
puede intercambiarse al margen del marco legal e
institucional que regula el uso y propiedad del suelo
urbano (Eibenschutz y Benlliure, 2009).

Mitigacién. Estoda accién orientadaadisminuirelimpacto
o dafos ante la presencia de un agente perturbador sobre
un agente afectable (LGPC, 2012: art. 2).

Politica Nacional de Suelo

Movilidad. Capacidad, facilidad y eficiencia de
transito o desplazamiento de las personas y bienes
en el territorio, priorizando la accesibilidad universal y
sustentabilidad (LGAHOTDU, 2016: art. 3).

Nucleo Agrario. Término genérico por el cual se
identifica a los grupos ejidales o comunales que han
sido beneficiados por una resolucion presidencial
dotatoria, o reconocimiento o sentencia de los
Tribunales Agrarios, a través de la que les fueron

concedidas tierras, bosques y aguas (Insus, 2019).

Ocupacién del suelo. Accidon y efecto de ocupar el
suelo, tomando posesion fisica de él, para desarrollar
una determinada actividad productiva o de cualquier
otra indole relacionada con la existencia concreta de
un grupo social en el tiempo y el espacio geografico
(SAHOP, 1978).

Oferta de suelo. Suelo que estd en venta en el
mercado por su propietario original o por un tercero
(Eibenschutz y Benlliure, 2009).

Ordenamiento territorial. Politica publica que tiene
como objeto la ocupacidon y utilizacidon racional
del territorio como base espacial de las estrategias
de desarrollo socioeconémico y

ambiental (LCAHOTDU, 2016: art. 3).

la preservacion

Patrimonio natural y cultural. Sitios, lugares o

edificaciones con valor arqueoldgico, historico,

artistico, ambiental, paisajistico o de otra
naturaleza, definidos y regulados por la legislacion

correspondiente (LGAHOTDU, 2016: art. 3).

Periferia urbana. Margenes de la ciudad en los que
la densidad de usos urbanos decrece (Universidad de
Alicante, 2016).

Planeacién nacional. Proceso que implica la
articulacién de las acciones y recursos necesarios para
la operacién de planes y propuestas de trabajo que
conducen a la obtencidén de resultados particulares
de la entidad que derivan en la transformacién de la

realidad del pais (Ley de Planeacién, 1983: art. 3).
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Politica de suelo. Accidén publica donde el Estado
define la forma, localizacidn y el objetivo publico
que facilitara el acceso y usufructo del suelo urbano
(Zucolini, 2013).

Posesionario. Persona que ejerce un poder de hecho
sobre un bien, ejercitando actos de uso y goce como
si fuera su propietario (Insus, 2019).

Preservacién. Conjunto de politicas y medidas para
mantener las condiciones que propicien la evolucion
y continuidad de los ecosistemas y habitats naturales,
asi como conservar las poblaciones viables de
especies en sus entornos naturalesy los componentes
de la biodiversidad fuera de sus habitats naturales

(LGEEPA, 1988: art. 3).

Prevencién. Conjunto de acciones y mecanismos
implementados con antelacién a la ocurrencia de los
agentes perturbadores, con la finalidad de conocer
los peligros o los riesgos, identificarlos, eliminarlos
o reducirlos; evitar o mitigar su impacto destructivo
sobre las personas, bienes, infraestructura, asi como
anticiparse a los procesos sociales de construccion de
dichos agentes perturbadores (LGPC, 2012: art. 2).

Previsién de suelo. Accién dirigida a determinar
la superficie de suelo requerido y su localizacion
para satisfacer las futuras necesidades propias del
crecimiento urbano (LGAHOTDU, 2016).

Provisiéon de suelo. Areas que seran utilizadas para
establecer un asentamiento humano en un centro de
poblacién (LCAHOTDU, 2016: art. 3).

Proyecto urbano. Instrumento de intervencién
urbana que abarca la dimensién de lo fisico, lo
social y lo institucional, con el objetivo de resolver
problemaéticas especificas sobre un territorio definido,
colocando todas las herramientas del desarrollo de
forma simultdnea en funcién del area de intervencion

(EDU, 2013).

Recuperaciéon post-desastre. Acciones de

planificaciéon, organizacién y desarrollo de

capacidades para garantizar una transicion oportuna
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y eficiente de la emergencia hacia la recuperacién
(GFDRR, 20T1) (Correa, 2011).

Reduccién de riesgo de desastres. Intervencion
preventiva de individuos, institucionesy comunidades
gue permite eliminar o reducir, mediante acciones de
preparacién y mitigacion, el impacto adverso de los
desastres (LGPC, 2012: art. 2).

Regulacién del suelo. Intervencion publica que
reglamenta y norma las acciones sobre el manejo del
suelo conforme haya sido previsto en los instrumentos
de planeaciéon (SAHOP, 1978).

Regularizacion. Conjunto de regulaciones urbanas,
procedimientos juridicos y administrativos que
conducen a la legalizacién de los asentamientos de
origen irregular (Azuela, 1997).

Relocalizacién de asentamientos humanos.
Proceso de reubicacién o cambio de localizacion a un
asentamiento humano por encontrarse en situacion

de riesgo o de irregularidad.

Reserva territorial estratégica. Superficie de suelo
gestionada mediante la coordinacion y participacion
de diversos actores que relne las condiciones
necesarias para ser dotada de servicios para el futuro
crecimiento de un centro de poblacidén (Sedesol,

2007a).

Resiliencia. Capacidad de un sistema, comunidad
o sociedad potencialmente expuestos a un peligro
para resistir, asimilar, adaptarse y recuperarse de
sus efectos en un corto plazo y de manera eficiente,
a través de la preservacion y restauracion de sus
estructuras basicas y funcionales, para lograr una
mejor proteccién futura y mejorar las medidas de
reduccién de riesgos (LGAHOTDU, 2016: art. 3).

Servicios urbanos. Actividades operativas y servicios
publicos prestados directamente por la autoridad
competente o concesionada para satisfacer
necesidades colectivas en los centros de poblacién

(LCAHOTDU, 2016: art. 3).



Suelo apto. Suelo con cualidades de ubicacion,
geologia, topografia, disponibilidad de agua, costos
de desarrollo y otros factores fisicos que permiten
que sea apropiado para el desarrollo urbano (PNDU,
2014).

Suelo de conservacién. Espacios en donde los
ambientes originales no han sido significativamente
alterados por la actividad humanay que, por razones
de caracter ambiental y equilibrio ecolégico, deben
preservarse (Sedesol, 2007a).

Suelo servido. Suelo acondicionado con redes
de servicios, infraestructura de transporte,
equipamiento publico y diversos tipos de

edificaciones para que las actividades urbanas
puedan llevarse a cabo (Baer, 2013).

Suelo vacante. Terrenos que permanecen vacios
0 gue estan subutilizados, y que se reconocen
como urbanos y se localizan muy préximos
a infraestructuras ya instaladas, pero que no
se desarrollan en la plenitud de su potencial,
contrariando el principio de la funcién social del

suelo {(Cardona, 2015).

Sustentabilidad ambiental. Proceso mediante el
que se impulsa el uso racional del capital natural,
el agua y de los recursos naturales renovables y no
renovables para evitar comprometer la posibilidad
de futuras generaciones para satisfacer sus propias
necesidades, asi como evitar rebasar la capacidad
de carga de los ecosistemas y que el crecimiento
urbano ocurra sobre suelos agropecuarios de alta
calidad, &areas naturales protegidas o bosques
(LGAHOTDU, 2016: art. 4).

Tenencia de la tierra. Conjunto de disposiciones
legales que establecen los actos constitutivos de la
posesidn, los requisitos conforme a los cuales debe
ejercerse y los derechos y obligaciones que generan
(SAHOP, 1978).

Usos del suelo. Fines particulares a que podran

dedicarse determinadas zonas o predios de un
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centro de poblacién o asentamiento humano
(LGAHOTDU, 2016: art. 3).

Valorizacién del suelo. Proceso mediante el cual
ocurre un incremento del valor del suelo generado
por las acciones de urbanizacion e inversiones
en infraestructura orientadas por patrones de
localizacién. Facilita la recuperacion de plusvalias

para beneficio publico (Blanco et al., 2016).

Vulnerabilidad. Susceptibilidad o propensién de un
agente afectable a sufrir dafios o pérdidas ante la
presencia de un agente perturbador, determinado
fisicos, sociales,
ambientales (LGPC, 2012: art. 2).

por factores econdmicos y

Zona de desastre. Espacio territorial determinado
eneltiempo porladeclaraciénformalde laautoridad
competente, en virtud del desajuste que sufre en
su estructura social, impidiéndose el cumplimiento
normal de las actividades de la comunidad (LGPC,
2012: art. 2).

Zona de riesgo. Espacio territorial determinado en
el que existe la probabilidad de que se produzca
un dafo originado por un fenédmeno perturbador

(LGPC, 2012: art. 2).
Zona Centros de

Metropolitana. poblacién

o conurbaciones que, por su complejidad,

interacciones, relevancia social y econdmica
conforman una unidad territorial de influencia
dominante y revisten importancia estratégica para

el desarrollo nacional (LGAHOTDU, 2016: art. 3).

Zonificacién. Determinacién de las dreas

que integran y delimitan un territorio; sus
aprovechamientos predominantes y las reservas,
usos de suelo y destinos, asi como la delimitacién
de las 4éareas de crecimiento, conservacion,
consolidacién y mejoramiento (LGAHOTDU, 2016:

art. 3).
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3.1 Antecedentes

Entre 1980 y 2017 la poblacién urbana
de México crecidé a una tasa promedio
de 2.4%,
superficie de sus ciudades lo hizo a

anual mientras que la
un ritmo de 5.4% cada afio, es decir,
2.3 veces mas rapido (ONU Habitat,
2018: 110). Este modelo de crecimiento
provocd un patrén disperso y una
caida de la densidad promedio urbana
en el pais hasta alcanzar cerca de 23
viviendas por hectdrea en 2015.

Durante este periodo, la urbanizacién
periférica de las ciudades mexicanas
ha presentado condiciones de
ocupacién  formal (vivienda en
conjuntos habitacionales) e informal
(asentamientos precarios dispersos).
Las causas principales de su
emergencia se relacionan con los
elevados precios del suelo en zonas
consolidadas, con la oferta de suelo
irregular periférico y con la limitada
coordinaciéon entre dependencias y
6rdenes de gobierno responsables del
ordenamiento territorial y la regulacién
del crecimiento urbano en suelo de

origen agrario (ejidal y comunal).

La ocupacién irregular también ha
sido motivada por la expectativa de
desregulacion de la tierra ejidal que
fue concretada con la Ley Agraria de
1992, que generd y sigue generando
una especulaciéon sobre los usos y

precios del mercado formal en las
periferias urbanas,
la oferta de suelo para los grupos
de poblacién de menor ingreso
(Iracheta, 2015)° Se estima que en
las 74 zonas metropolitanas del pais

reduciendo asi

gue concentran cerca de 74.2% de
la poblacién nacional (Sedatu, 2018)
podria haber entre 7 y 7.5 millones de
predios irregulares, de un total de 30.1
millones de lotes (Cruz, 2012; Salazar,
2012).8

Asimismo, se estima un incremento
anual de aproximadamente 90 mil
lotes irregulares (Sedatu, 2014a) en
donde los costos de introduccion de
servicios son, en promedio, entre dos
y tres veces mayores en comparacion
con zonas intraurbanas (ONU Habitat,
2018: 110), pero pueden llegar a ser
hasta ocho veces mayores.” Hasta hace
poco mas de una década, estas zonas
representaban cerca de 70% del suelo
de crecimiento urbano de las ciudades
mexicanas, lo que implica que existian
en el pais alrededor de 11 mil hectareas
irregulares. Actualmente no existe un
inventario preciso de asentamientos
irregulares; sin embargo, el Instituto
Nacional de Estadistica y Geografia
(INEGI) estima que 27% de las viviendas
urbanas en el pais no cuentan con
escrituras, lo que equivale a 6.3 millones
de viviendas (INEGI, 2018).
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5 De acuerdo con el RAN
(2020), durante el periodo de
1993 a 2019 se emitieron en el
pais 3 millones de titulos de
propiedad de solar urbano
en ejidos y comunidades
certificadas para su
aprovechamiento como zonas
de urbanizacién y reservas
de crecimiento. El 43% de los
titulos de propiedad se ha
concentrado en las entidades
con mayor proporcion de
poblacién urbana del pais.
La falta de una oferta de
suelo asequible ha motivado
la ocupacién informal de
asentamientos humanos
localizados en suelo ejidal
en el que, a pesar de contar
con titulos de posesion, sus
habitantes han carecido por
afos de la seguridad juridica de
la propiedad, excluyéndolos asi
del acceso a los beneficios que
ofrece la urbanizacién.

¢ La academia ha elaborado
estimaciones acerca del total
de poblacién o cantidad
de viviendas localizadas en
asentamientos irregulares.
La cifra que se presenta es
sélo una aproximacion de
la magnitud del fenémeno
debido a que se carece de
informacién oficial. En junio
de 2020 la SCIN aprobd la
sentencia para que el INEGI
realice los censos y acciones
necesarias a fin de recabar
informacién desagregada
sobre las caracteristicas y
nimero de asentamientos
irregulares en el pais.

7 Segun estimaciones del Insus.
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& El modelo de urbanizacion
inversa refiere a que primero
la poblacién ocupa un predio
carente de condiciones para
uso urbano, luego se construye
la vivienda, posteriormente
se le dota de infraestructura
y servicios, y al final se otorga
seguridad juridica sobre la
propiedad. Dicho  proceso
tendria que ocurrir en el
orden  inverso, procurando
qgue la poblacion ocupe un
asentamientoluego de que éste
haya sido urbanizado primero
conforme a lo establecido en la
normatividad (Pirez, 2076).

Desde 1974 y hasta 2018, la Corett,

ahora Insus, regularizé alrededor
de 25 a 27 millones de lotes, con
un promedio anual de 71 mil. Sin
embargo, la tendencia en el niumero
y superficie de lotes regularizados es
decreciente (figura 1). Si se considera
gue una vivienda equivale a un lote,
esta cantidad ha sido claramente
insuficiente para atender al rezago

histérico de regularizacion.

Territorialmente, 50% de las acciones
de regularizacion se han focalizado
en las principales concentraciones
urbanas de México, destacando la del
Valle de México, Veracruzy Guadalajara.
En las dos primeras se concentra
también el mayor nuimero de viviendas
propias sin escritura (mapas1y 2). En la
actualidad, el Insus realiza acciones de
regularizacidén por otras vias distintas
a la expropiacion, para las que esta
facultado juridicamente, como son los

contratos de mandato. Sin embargo,
no superan el ritmo de regularizaciéon
de los periodos de mayor auge de la
Corett.

A pesar de que las politicas de
regularizacién y de constitucion de
reservas territoriales de la Corett
interactuaron  inevitablemente en
la conformacién de las ciudades
mexicanas, sus resultados no fueron
los deseados. Por el contrario, se envid
un claro mensaje a los propietarios de
tierra y a los demandantes de vivienda
respecto a que la urbanizaciénirregular
es una manera rentable de operar al
colocar las acciones de regularizacion
dentro un circulo vicioso que incentiva
la consolidacién del mercado informal
de suelo y reproduce el modelo de
urbanizacién inversa® al no lograr
contener el crecimiento del fendmeno

de la irregularidad.

Figura 1. Superficie regularizada por la Corett e Insus por la via de expropiacion, 1974-2019 (ha)
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Fuente: Registros estadisticos del Insus sobre la expropiacion de tierras ejidales y comunales, 1975-2019.
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Mapa 1. NUmero de lotes regularizados por la via de expropiacion, 1974-2019

'_ ,

NUMERO DE LOTES REGULARIZADOS . ‘“’
POR LA ViA DE EXPROPIACION t
1974-2019

Q)
oS0 ’ &
{15 50 - 80 MIL
I 80 - 100 MIL

B 100 - 200 MIL
B MAS DE 200 MIL

Fuente: Registros estadisticos del Insus sobre la expropiacidn de tierras ejidales y comunales, 1975-2019.

Mapa 2. Viviendas propias sin escrituras

VIVIENDAS PROPIAS
SIN ESCRITURAS

1-100 MIL
100 - 200 MIL
I 200 - 350 MIL
I 350 - 550 MIL
Bl MAS DE 550 MIL

Fuente: Elaboracion propia con base en datos obtenidos de INEGI (2019).

25



Secretaria de Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano | Instituto Nacional del Suelo Sustentable

? En 2016, 34% de hogares
urbanos (106 millones) en
situacion de  pobreza se
localizaban en zonas periféricas
(CONEVAL, 2016; INEGI, 2015a).
© A nivel nacional existe una
desigualdad de ingreso de
acuerdo con el género: del
total de poblacién femenina
ocupada 6.2% no recibe ningun
ingreso por su actividad vy
64% percibe hasta dos veces
el salario minimo, mientras
que en el caso de los hombres
corresponde a 46% y 54.7%
respectivamente (INEGI, 2020).
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Asimismo, las condicionesestructurales
de desigualdad que imperan en México
no han permitido que, a la fecha, se
hayan logrado superar las que parecen
ser ventajas de lo informal sobre lo
formal. Las logicas de formalidad e
informalidad se retroalimentan, pero
hay asimetria entre quienes acceden al
suelo por una u otra via, de modo que
los actores productores del espacio
construido interactdan y las ciudades
crecen dentro de una coexistencia de
reglasy practicas formales e informales

(Abramo,2012).Se observan, porlotanto,
contradicciones en esta coexistencia,
ya que no todas las personas que
poseen suelo son actores econdémicos
gue pretenden ser propietarios con el
afan de competir en el mercado. La
gran mayoria de gquienes acceden al
suelo en condiciones de irregularidad,
lo hacen principalmente por necesidad
y/o falta de alternativas, mas que por
otra razén, y lo consideran, mantienen
y enriguecen a lo largo de su ciclo de
vida como un patrimonio familiar.

3.2 Costos del modelo de crecimiento urbano

en México

En un contexto de debilidad de las
politicas de planeacién urbana, con
mercados de suelo disfuncionalesy mal
regulados, se ha generado un acceso
inequitativo al mercado de suelo formal
y bien localizado, cuyo resultado ha
sido el incremento en las condiciones

Histéricamente, la politica de
financiamiento habitacional concentrd
sus acciones en grupos de poblacion
con empleo formal e ingreso suficiente
para obtener un crédito hipotecario,
excluyendo a grupos vulnerables en
situacién de pobreza que no cuentan
con capacidad de ahorro familiar para
comprar un lote e iniciar el proceso
de edificacién progresiva. Esto ha
impactado de forma diferenciada
a los grupos mas vulnerables de
la poblacién. Por ejemplo, entre la
poblacién con menos ingresos y sin
prestaciones sociales hay un gran
nimero de mujeres, lo gue complica
y a veces impide su acceso a suelo y
vivienda (Abramo, 2012; Garcia, 2015).

de pobreza y segregacidn socioespacial
en las ciudades mexicanas® Como
consecuencia de este proceso de
urbanizacién expansivo y desigual,
se han reproducido multiples costos
publicos y sociales con impactos

negativos en la calidad de vida urbana.

A nivel territorial se han generado
desequilibrios norte-sur en el pais. De
acuerdo con ONU-Habitat (2018: 21),
mas de 50% de las viviendas construidas
en las Ultimas dos décadas se localizan
en sélo ocho de los 32 estados: Nuevo
Ledn, Estado de México, Jalisco, Ciudad
de México, Chihuahua, Baja California,
Guanajuatoy Tamaulipas, consideradas
como entidades con un alto dinamismo
econdmico. Por el contrario, los estados
del sureste, con un alto porcentaje de
poblacién en situacidn de pobreza
(mapa 3), grupos indigenas y rezago
habitacional han sido subatendidos
por los programas de vivienda (ONU-
Habitat, 2018: 21).
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Mapa 3. Poblacidn en situacién de pobreza

POBLACION EN
POBREZA

>20%
B 21-35%
Hl 36-50%
Hl 51-65%
Hll 66-80%

Fuente: Elaboracion propia con base en datos obtenidos de Coneval (2018).

La falta de presupuesto para la adquisicién de suelo
por parte del Estado ha dificultado la creacién de
reservas territoriales, esto debido a un proceso de
intensificacion de la valorizaciéon del suelo,nocomoun
bien social, sino como una mercancia que beneficia
a guienes ostentan su propiedad. Actualmente se
estima gue una tercera parte del suelo urbanizable
en la periferia de las ciudades medias y grandes se
encuentra en manos de inmensos fraccionadores
privados (Brambila, 2020: 176). Esta practica ha
contribuido a profundizar la segregacion social a
consecuencia del acaparamiento y la especulaciéon
del suelo.

Como se menciond antes, se estima que los costos de
introduccién deserviciosenasentamientosirregulares
periféricos son, en promedio, entre dos y tres veces
mayores en comparacién con zonas intraurbanas
(ONU-Habitat, 2018:110), pero pueden llegar a ser hasta
ochoveces mayores. Adicionalmente, uno de los costos
indirectos relacionados con la ocupacién irregular
del suelo es que dichas zonas no estan integradas
a los sistemas fiscales municipales: anualmente los
municipios dejan de cobrar aproximadamente 11
mil millones de pesos de ingresos propios en zonas
irregulares que no pagan impuesto predial (ONU-
Habitat, 2018).
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T Célculos del Insus a partir de
INECI (2015a y 2016).

2 Célculos del Insus a partir
de: Coordinacion  Nacional
de Proteccién Civil, Direccion
General para la GCestion de
Riesgos, SECOB (2018), INEGI
(2010, 2015a y 2018).
“Estacifraenlosultimosafosha
tendido a ser creciente. Segun
los informes del Presupuesto de
Egresos de la Federacion (PEF),
el presupuesto del FONDEN
pasé de representar la mitad
del presupuesto del Fondo
para la Prevencion de Desastres
Naturales en 2010, a representar
en 2018 hasta 70.2 veces (ONU-
Habitat, 2019a).

* Como parte de la
problematica se reconoce la
poca coordinacion institucional
entre la administracion urbana
de Jos distintos odrdenes de
gobierno para gestionar los
procesos de transformacion
de tierras ejidales en tierras
de uso urbano. Ejemplo de la
ausencia de coordinacién son
los programas de certificacion
y asignacién de zonas de
asentamientos humanos
en suelo ejidal por parte del
RAN, sin que haya existido
previamente una  decision
colegiada entre organismos
responsables del desarrollo
urbano para validar la aptitud
del suelo desincorporado, de
acuerdo con las necesidades
de la ciudad y criterios de
planeacién definidos.
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Los tiempos y costos de traslado han
crecido debido a la lejania y mala
conectividad entre hogares, centros de
empleo y todo tipo de equipamientos,
a la vez que se mantienen importantes
superficies de suelo intraurbano
subutilizado. Actualmente se estima
gue 34% de los hogares urbanos (10.6
millones) en situacién de pobreza se
localizan en zonas periféricas, y que
destinan mas de 2.5 horas para llegar
a sus destinos (ONU-Habitat, 2016), lo

En México, siete de cada 10 habitantes
viven en zonas de riesgo debido
a su exposiciobn a distintos tipos
de fendmenos, que pueden ser
hidrometeoroldgicos, geoldgicos vy
guimicos. De este total, cerca de 70%
habita en zonas urbanas, es decir,
614 millones de personas. Durante
la década de 2000 a 2010, se estima
gue el impacto de los desastres en las
ciudades del pais fue de poco mas de
240 mil millones de pesos (Sedatu,

2014b).

Dentro de estas zonas urbanas, la
poblacién marginada suele ser la peor
localizada, ya sea por los bajos niveles
de accesibilidad o por ubicarse en
zonas de riesgo. De 2008 a 2017 mas
de la tercera parte de los recursos
del Fondo de Desastres Naturales
(Fonden) se destind a la recuperacion
de zonas urbanas marginadas de
las 10 entidades con mayor rezago
en el pais.? Durante este periodo se
registraron 132 mil viviendas afectadas
por desastres naturales® y se asignaron
aproximadamente 16 mil millones de

gue implica una pérdida de tiempo
productivo anual de mas de 180 mil
millones de pesos (1.09% del PIB
nacional). Ademas, se calcula que 20%
del ingreso promedio de los hogares
se destina al transporte, en tanto que
los hogares mas pobres gastan hasta
60% de su ingreso, lo que se traduce
en segregacion socioespacial de la
poblacién urbana, especialmente entre
los grupos vulnerables.™

pesos para el rescate y construccion de
menos de la mitad de ellas (47%), lo que
implica que mas de 70.5 mil familias
afectadas no recibieron apoyo debido
a su condicién de irregularidad, entre
otros factores.

En este sentido, los asentamientos

humanos han visto limitada su

capacidad de resiliencia ante
desastres naturales y emergencias
sanitarias debido en gran medida a
la falta de capacidad de los gobiernos
municipales y estatales para gestionar
la ocupacion del suelo de forma
adecuada, aunado a una falta de
coordinacién y cooperacién publica
para promover la gestidon estratégica
del riesgo. Otros factores relevantes
han sido la ineficacia en la elaboracion
y/o ejecucién de los instrumentos de
planeacién y ordenamiento territorial,
la limitada proteccién de los derechos
de via y areas de salvaguarda, procesos
informales de lotificacion y ocupacion
de nucleos agrarios, especulacion del

valor del suelo y corrupcion.




La urbanizacion expansiva y dispersa ha propiciado
desequilibrios ambientales por la incorporacion
masiva de suelo urbano sobre zonas agricolas o areas
naturales de alto valor ambiental. En el periodo de
1993 a 2011 se transformaron 5 millones de hectareas
de areas naturales en terrenos agropecuarios, zonas
urbanas y obras de infraestructura, lo que representd
un cambio de 3.8% de la superficie total de espacios
naturales en tan soélo 18 anos (Semarnat, 2013). De
mantenerse esta tendencia para 2030, se podrian
perder entre 3 y 5 millones de hectéreas de areas
naturales (correspondientes respectivamente a 2.4%
Yy 3.9% del total de areas de bosques, matorrales,
pastizales y selvas), debilitando la salud de los

Fotografia: Ricardo Esquivel (Pixels)
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ecosistemas y reduciendo la biodiversidad y, por lo
tanto, amplificando la vulnerabilidad y las posibles
afectaciones a la poblacion (ONU-Habitat, 2018: 260).

Uno de los efectos negativos del modelo disperso
de crecimiento urbano ha sido la reduccién de
areas permeables por el aumento de superficies
pavimentadas, lo que ha significado la pérdida de
cobertura de suelo natural para el filtrado de los
mantos acuiferos. En el pais existen 105 acuiferos
sobreexplotados, lo cual supone que, en términos de
abastecimiento, siete de cada 10 habitantes del pais

padeceran escasez de agua (Aguilar, 2014).
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> Se considera en situaciéon de
hacinamiento cuando en la
vivienda la razén de personas
por cuarto es mayor a 25
(Coneval, 2010). Se estima gque
en 2010, uno de cada tres
casos de violencia de género
intrafamiliar estuvo asociado
con el hacinamiento (Diaz y
Arencibia, 2010).
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La localizacién urbana periférica, con
bajas condiciones de habitabilidad
y accesibilidad ha creado espacios
de constante deterioro, inseguridad
y violencia. De acuerdo con el Indice
de Paz México 2018, 90% del costo
de la violencia en México lo asumen
la poblacion, y se estima que el
impacto econdmico de la violencia en
zonas urbanas marginadas asciende
a 968 mil millones de pesos. Las
consecuencias de la inseguridad en
estas zonas repercuten también en la
sana convivencia y la cohesién social
de las comunidades. La percepcidén de
inseguridad ha motivado a la poblacién
a dejar de frecuentar algunos espacios

Foto&af ia: Ingo Joseph (Pixels)

Los habitantes de asentamientos

informales y precarios presentan
condiciones de vida poco saludables al
estar expuestos a enfermedades que
implican altos costosy riesgos sanitarios
debido a la falta de agua y de acceso
a instalaciones sanitarias adecuadas
(ONU-Habitat, 2019a).

emergencia sanitaria o pandemias,

En casos de

y privarse de realizar ciertas actividades,
lo que inhibe la manifestacion de la
vida social (Sedesol, 2007b).

Un problema recurrente en las zonas
urbanas marginadas es que sus
habitantes residen en condiciones de
hacinamiento y materiales precarios
(ONU-Héabitat, 2018). De acuerdo con el
Consejo Nacional de Evaluacién de la
Politica de Desarrollo Social (Coneval),
hace una década 11.8% de la poblacion
del pais se encontraba en condiciones
de hacinamiento,® convirtiéndose en
un factor de riesgo al propiciar violencia
intrafamiliar, sobre todo contra las
mujeres.

la poblacién de los asentamientos
informales se convierte en el grupo con
mayor grado de exposicién a contagios
debido a las condiciones internas de
habitabilidad (hacinamiento) y a la baja
disponibilidad de servicios basicos,
como el agua, para poner en practica
medidas de higiene que mitiguen su
exposicion.
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3.3
de Suelo

La escasez de suelo servido adecuado
a las caracteristicas de las familias
ingresos
desequilibrios en los mercados de

de menores refleja los
suelo formales, en buena medida
debido a los procesos especulativos
por parte de diversos actores, aunado
aunafaltaderegulaciénquegarantice
el cumplimiento de la funcién
social del suelo y de la propiedad.
Estas condiciones han contribuido
a profundizar la segregacion
socioespacial, al ser determinantes
respecto a quién puede vivir dentro
de la ciudad y gozar de los beneficios
de la urbanizacién, y quién debe
buscar alternativas fuera de ella,
basado solamente en los ingresos y
la capacidad de pago respecto a los

precios del suelo formal.

Esto ha situaciones
socialmente no deseables, al limitar
las posibilidades de
populares para acceder a suelo para

vivienda. Los propietarios especulan

producido

los sectores

con el suelo mejor localizado e
integrado a los programas urbanos,
y es casi nula la disponibilidad de
suelo adecuado y asequible para
la construccién de vivienda para la
poblacién de menores ingresos.'®
Asimismo, la suma de los costos
publicos, ambientales y sociales ha
provocado un acceso inequitativo
al mercado de suelo. ElI valor
especulativo excluye del mercado
formal a la vivienda de bajo ingreso,
generando altos costos en tiempo y

recursos familiares para transporte.

Importancia de la Politica Nacional

La poblacién marginada continua
siendo la peor localizada, en zonas
de alto riesgo y con altos indices de
inseguridad.

Histéricamente, las intervenciones

publicas para realizar acciones

de regularizacién se han llevado
a cabo de forma aislada, por lo
gue han representado, en mayor
o menor medida, un incentivo al
crecimiento de los asentamientos
humanos irregulares. Por lo tanto,
es necesario realizar intervenciones
integrales, generando una oferta de
suelo adecuado para las familias de
menores ingresos que represente
una alternativa real a la ocupacidon
del suelo informal, y que vinculen
la regularizacién con la mitigacion
de otro tipo de carencias y rezagos
sociales, como el acceso a servicios
basicos, seguridad, mejoramiento de
vivienda, transporte, equipamiento,
otros

espacios publicos, entre

beneficios de Ila urbanizaciéon
sostenible. Por lo tanto, la falta
de suelo adecuado y asequible, la
expansién informal y su impacto
en el incremento a la pobreza,
la segregacidén socioespacial y la
inseguridad, asi como la falta de
una coordinacién institucional entre
los distintos 6rdenes de gobierno
son problemas clave derivados de
la ausencia de una politica de suelo

integral e integradora en el pais.

Politica Nacional de Suelo

' Se estima que, en la periferia
de las principales ciudades
del pais, el costo del suelo
representa entre 6 y 18% del
costo total de un proyecto de
vivienda, mientras que, en
zonas consolidadas, el suelo
representa 50% del valor total
del proyecto (ONU-Habitat,
2018:112).
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La gestién del suelo en México presenta
enormes retos que demandan del
sector publico una perspectiva critica
y profunda para trazar la ruta hacia un
modelo sustentable de ocupaciéon del
territorio, que oriente el crecimiento y
desarrollo de nuestras ciudades bajo
criterios de inclusidn, equidad, justicia
social y preservacién del patrimonio
natural. Para materializarse, esta vision
requiere de un instrumento rector de
politica publica de alcance nacional,
que sea efectivo y responsable ante
el desafio de combatir las brechas
de desigualdad y los altos costos del
modelo de crecimiento urbano en el
pais.

El Instituto Nacional del Suelo
Sustentable, con fundamento en las
atribuciones que le otorga su Decreto
de creacién, dio inicio a la elaboracion
de la Politica Nacional de Suelo (PNS)
en 2018, y es resultado de un proceso
participativo que conjuntd la opinién
de especialistas en la materia, asi
como de funcionarios publicos con
amplia experiencia operativa. Por su
fundamento normativo e impacto

social, representa un documento
inédito para la politica territorial del

pais.

Su objetivo es establecer los principios,

retos estratégicos y agenda de

coordinacién institucional para
conducir la gestién del suelo en el pais
y prever la demanda de suelo apto para

todas las personas, priorizando a la

poblacién ensituacion deriesgo, rezago
social y marginacién, en congruencia
con las politicas de desarrollo territorial
de la Sedatu.

El disefio de la PNS estd basado en el
derecho al acceso y aprovechamiento
del suelo; en hacer explicita la relacién
entre la problematica ambiental y
la ocupacién del territorio, y en la
necesaria contribuciéon del Insus al
cumplimiento del objetivo sectorial
de construir territorios de paz y
bienestar. La PNS se alinea con el Plan
Nacional de Desarrollo, con la Nueva
Agenda Urbana” y con los Objetivos
de Desarrollo Sostenible de la Agenda
20308, con el firme propdsito de no
dejar a nadie atrds, no dejar a nadie
fuera.

Para lograr esto, la PNS esta integrada
por 10 principios rectores que guian el
cumplimiento de siete grandes retos
estratégicos asociados a uno o varios
de los problemas y costos que implica
el actual modelo de crecimiento de
las ciudades. Son, a su vez, la base
para orientar la implementacién
de estrategias y lineas de accidn

relacionadas con la gestién del suelo.

Politica Nacional de Suelo

7 La PNS se encuentra alineada

con Jos compromisos 27, 32,

35, 46, 51, 52, 63 y 77 a favor del

desarrollo urbano sostenible de
la Nueva Agenda Urbana.

® La PNS se encuentra alineada

a los siguientes Objetivos de

Desarrollo Sostenible:

« ODS 1. Poner fin a la pobreza
en todas sus formas y en
todo el mundo (metas 14 y
1.5).

¢ ODS 10. Reducir la
desigualdad en los paises y
entre ellos (meta 10.2).

¢« ODS 1. Lograr que las

ciudadesy losasentamientos
humanos sean inclusivos,
seguros, resilientes Yy
sostenibles (metas N1y 11.a).
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4.1 Principios

La planeacién, gestion, aprovechamiento y ocupacion del suelo deben conducirse en apego a los siguientes

principios de politica publica:

1 La Politica Nacional de Suelo serd promovida por el Estado

ﬂﬂﬂﬂ y establecerd estrategias que contribuyan a ejecutar las
nﬂnﬂ politicas nacionales de Ordenamiento Territorial, Desarrollo

@ Urbano, Vivienda y Proteccién Civil.
A

¢

2 La base principal para la ejecucion de proyectos y acciones

concertacidn entre diversos actores sociales, econédmicos y

ordenes de gobierno.

de gestidon del suelo es la participacién, coordinacion y D%

;LS
Dé & 3 Los instrumentos y proyectos de gestion del suelo
ﬂu i garantizaran el derecho a la ciudad para todas las personas,
pero enfatizando la inclusién equitativa de la poblacién en
% D D situacién de pobreza y asegurando para ella la ocupaciéon de
é\é %1 r} @ entornos seguros y sustentables.

4 Elinterés publicoy social de las acciones de gestion de suelo '.::-:Z:f;::";: =
sera predominante sobre el interés privado, garantizando los B A
derechos de propiedad y el cumplimiento de las obligaciones
relacionadas con la propiedad inmobiliaria. @

5 Se reconoce la deuda histérica con la poblacién mas
desfavorecida, por lo tanto, se dara prioridad a la generacion .
de una oferta de suelo servido y bien localizado para resolver ?\
necesidades de vivienda de la poblacién en situacién de

riesgo, rezago social y marginacion. N
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6 Lagestidndelsuelogarantizarala preservaciényrestauracion
del equilibrio ecoldégico, la protecciéon al ambiente y el
aprovechamiento sustentable del patrimonio natural.

v I X
7 Los proyectos de gestion del suelo aportaran buenas
practicas a los gobiernos locales para que promuevan y
alcancen un equilibrio en la distribucién de las cargas y
beneficios del desarrollo urbano.

Dé \i §“\’\m g La Politica Nacional de Suelo buscara prevenir la ocupacion

A e irregular del suelo y contribuird, mediante diferentes

'.’-_: S ”“"mm L Jiﬁ mecanismosy regimenes de propiedad, a ofrecer seguridad

en la tenencia de la tierra, hasta erradicar la incertidumbre

ﬁﬁ% iDDH con que viven los posesionarios que no tienen derechos
' reconocidos por la ley.

g o 5 7 . oo

9 La Politica Nacional de Suelo impulsard mecanismos 500 goo
para evitar la especulacion del suelo y de la propiedad 888 ggé
inmobiliaria, garantizando que el suelo urbano sea I1 0

edificados, no utilizados o subutilizados.

plenamente aprovechado, en particular los inmuebles no o _,@
IR

10 Sereconoce la necesidad de dar cabida a diferentes regimenes
de propiedad e incorporar, de manera separada o combinada,
los derechos de la propiedad social al ordenamiento territorial.
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® Los principios rectores del
PND 2019-2024 sobre los cuales
incide la PNS son: 1. Honradez y
honestidad, 4. Economia para
el bienestar, 5. El mercado no
sustituye al Estado, 6. Por el bien
de todos primero los pobres, 7.
No dejar a nadie atrds, no dejar
a nadie fuera, 9. El respeto al
derecho ajeno es la paz y 12
Etica, libertad y confianza.
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Los principios de la PNS se encuentran
alineados con los principios rectores
del PND 2019-2024"° al
una vision humana y sostenible del

compartir

territorio para generar bienestar entre
la poblacién, impulsar el desarrollo,
la justicia y la fortaleza

del Estado como articulador de los

recuperar

propositos nacionales. La aplicacion de
los principios de la PNS requiere de la
participacion gubernamental dirigida
a la generacidon de oferta de suelo

4.2 Retos estratégicos

La Politica Nacional de Suelo habra
de dirigir sus esfuerzos hacia generar
soluciones para enfrentar los siguientes
retos estratégicos que exigen una

para el desarrollo urbano, otorgando
solvencia a la demanda y atendiendo la
irregularidad de manera integral.

De igual manera se necesita incentivar
la gestion urbana centrada en los
derechos y obligaciones sociales
de la propiedad, la observancia de
la normatividad y de los distintos
instrumentos de planeacién urbana y

de suelo.

vision proactiva de todos los actores e
instituciones involucradas en la gestion
del suelo:

1. Recuperar la funcién social del suelo.

2. Contribuir a la planeacién de ciudades resilientes y sostenibles.

3. Adaptar la regularizacion de la tenencia del suelo a los rezagos que ha

generado el patrdén actual de urbanizacidon y ocupacion territorial.

4, Gestionar suelo apto y bien localizado con sentido social.

5. Gestionar informacion territorial para la toma de decisiones.

6. Avanzar hacia la gobernanza territorial.

7. Promover la regulacion y financiamiento para la gestion del suelo.

Cada reto estratégico atiende a uno
o mas de los problemas sociales,
econdmicos y ambientales que se
han derivado del proceso acelerado
de urbanizacién y de la distribucion
inequitativa de cargas y beneficios del

desarrollo urbano. Atiende también a

§ W

otograffa: André Cook (Pixels)

los efectos que tiene el suelo sobre los
procesos de urbanizacién (ver anexo
51) y, principalmente, a los ejes rectores
de la politica urbana del Sector, a las
atribuciones del Insus y a su capacidad
institucional de  coordinacién y

colaboracién.




El suelo es un recurso estratégico para
el desarrollo urbano y el ordenamiento
del territorio. Se encuentra sujeto a una
serie de regulaciones de orden juridico
gue restringen y/o condicionan su uso
y aprovechamiento, tomando como
referencia el interés colectivo (Azuela
y Cancino, 2007). Lo anterior significa
que la ocupaciéon del suelo no puede
ocurrir andrquicamente, ni servir
solamente a intereses particulares, sino
que debe contribuir a la satisfaccién
de las necesidades de la poblacién,
generando un beneficio social que se
extienda a las futuras generaciones.
Esto es lo que se comprende por
funcién social del suelo, definida como
el principio que regula el derecho de
propiedad en favor del interés pubilico,
a partir del uso, formas de acceso y
distribucion del suelo entre los diversos
sectores de la sociedad (Melé, 20I16;

Adler y Vera, 2018).
social

Operativamente, la funcién

del suelo consiste en asegurar gque
el uso del suelo que se le otorga a los
propietarios se dé conforme a los fines
publicos previstos en los instrumentos
de planeaciéon urbana. Por lo tanto,
implica que los usos sean asignados
desde una perspectiva de derechos
condiciones

que busca garantizar

similares de acceso a toda la poblacién.

Apesardequelafuncidnsocialdelsuelo
esta reconocida en la Constitucion,?® su
aplicacién se ha visto comprometida
en las Ultimas décadas? Se trata
de una coyuntura que obstaculiza
el ejercicio pleno de derechos para
los asentamientos periféricos y el
desarrollo de la ciudad, que exige un
didlogo consciente y abierto entre los
distintos dérdenes de gobierno para

ofertar suelo con criterios de equidad.

En este sentido, para recuperar la
funcién social del suelo se requiere lo

siguiente:

Fotografia: Secretarfa de Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano:
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2 Si bien el
constitucional no refiere al
término expreso “funcién
social", si acota el ejercicio del
derecho de propiedad al interés
publico y al beneficio social
(Gémez del Campo, 2016: 321).

2 En ello han influido las
limitaciones de la intervencion
del Estado en la recuperacion
de la funcién social del suelo,
asi como la falta de incentivos
efectivos  dirigidos a los
propietarios del suelo para
apoyar proyectos sociales.

articulo 27
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2 De acuerdo con lracheta
(20M), para acceder a la vivienda
urbana mas barata que ofrece el
mercado formal y los institutos
de vivienda, se requiere mas
de seis veces el salario minimo.
De este monto, se necesitan
alrededor de cuatro salarios
para sobrevivir, y dos salarios
mas para acceder a un crédito
hipotecario en el mercado
formal, para ser cubierto en un
periodo de entre 20y 25 afios.

2 Calculo del Insus en el que se
estima que 30% de los ingresos
se destinan al pago de la
vivienda con un costo promedio
de $1140346.00 M.N, a partir
de datos de la SHF (2020) v la
Conasami (2020).

24 A 2019, la esperanza de vida
en México fue de 751 afos
{Conapo, 2019a).

25 Es importante hacer menciéon
del papel activo que deben
desempenar los instrumentos
de gestion de suelo que, a
manera de ejemplo, se indican
en el reto estratégico 7 de este
documento, como mecanismaos
para combatir las practicas de
acaparamiento y especulacion
del suelo.
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A. Facilitar el acceso a suelo formal asequible para los sectores de bajos

ingresos. Implica promover el acceso equitativo y asequible a suelo para
todos los grupos sociales, en particular para los grupos marginados, mujeres y
personas con necesidades especiales.

El precio de la tierra en el sector
formal es inaccesible para casi 80%
de la poblacién del pais que percibe
hasta tres salarios minimos y carece
de acceso a créditos institucionales.
La compra de un terreno habitacional
costaria el salario de 10 afios para este
segmento de la poblacién (Brambila,
2020: 164). Si observamos el fenédmeno
desde el acceso a la vivienda, 86% de la
poblaciéon del pais tiene que asentarse
en viviendas en las que cohabitan

varios hogares, en muchos casos
en condiciones de hacinamiento, ©
asentandose de manera informal, ya
gue no cuenta con la capacidad de
ingresos suficiente para acceder a una
vivienda en el mercado formal? En
el caso de gue existiese una oferta de
vivienda en suelo formal, se estima que
la poblacién con ingresos de hasta dos
salarios minimos tardaria 85 afos en
pagar una vivienda promedio,® lo cual
supera a la esperanza de vida del pais.?*

B. Aprovechar el suelo servido. Se requiere gestionar suelo vacante y subutilizado

al interior de las ciudades para ser destinado a acciones integrales de
urbanizacion y desarrollo de proyectos en apoyo a la produccién social de
vivienda, a la construccién de infraestructura y otras demandas de suelo que
contribuyan a ordenar el crecimiento de las ciudades y a generar un acceso

equitativo al suelo para todos.

En los dltimos afnos, el suelo urbanizable
con mayor rentabilidad y potencial para
la expansion de las ciudades, asi como
el suelo intraurbano vacante, ha sido
adquirido con anticipacion por agentes
inmobiliarios para detonar el desarrollo
urbano bajo practicas especulativas

para ser destinado a desarrollos periféricos
gue, en suma, tienden a superar los
requerimientos de suelo urbano de la
poblacién local (Camacho, 2015). Por
ejemplo, en 2014, la Zona Metropolitana
de Mérida contaba con una superficie de
15 mil 600 hectareas de suelo periférico

que suponen un alto valor econémico
derivado de la comercializacion del
suelo? Los egjidos han sido sometidos a
presién para vender su suelo a bajo costo,

autorizado para la construccién de
vivienda social, cifra que superaba en
170% al requerimiento futuro de suelo

urbano a 2040 (ONU-Habitat, 2017).

C. Atender el derecho a la tenencia segura del suelo, a equipamientos

urbanos, a espacios publicos y a servicios de infraestructura basica en los
asentamientos informales. Es necesario impulsar el pleno ejercicio de los
derechos de propiedad mediante la tenencia segura de la tierra y la articulacién
entre la titulacién; constituir reservas territoriales bajo el enfoque de gestion de
suelo para el crecimiento futuro de los centros de poblacién; promover politicas
de provisidon de servicios e infraestructura para contribuir a garantizar el acceso
universal y asequible a los servicios urbanos basicos, y generar oferta de suelo
apta para la dotacidén de eguipamientos, espacios publicos y areas verdes,
principalmente entre los habitantes de barrios marginales y asentamientos
informales.

.



La informalidad afecta la calidad de vida de la
poblacién. Los habitantes de estos asentamientos
suelen tener condiciones precarias en la vivienda,
falta de servicios adecuados de agua y drenaje, poca
conectividad mediante los sistemas de transporte y
carencia de equipamientos y servicios urbanos (mapa
4). Tales carencias impactan en la vida de la poblacion,

Politica Nacional de Suelo

incluso después de haber sido regularizados. Por
ejemplo, muchos de estos asentamientos siguen
sin contar con los servicios de saneamiento, agua,
electricidad, infraestructura ni con espacios publicos
hasta diez afios después de haber sido regularizados
(Garcia, 2018: 354, Fernandes, 2011).

Mapa 4. Porcentaje de poblacién urbana que reside en localidades con
grado de equipamiento bajo y muy bajo

POBLACION URBANA EN
LOCALIDADES CON GRADO
DE EQUIPAMIENTO BAJO
Y MUY BAJO

<10%

11-20%
21-30%
Il 31-40%
Il 41-50%

Fuente: Elaboraciéon propia con base en datos obtenidos de la Conapo (2019b).

D. Proteger los derechos de via y garantizar su regularizacién. Se requiere tener control y fortalecer la
proteccion de los derechos de via para prevenir su ocupacion ilegal mediante acciones de coordinacién para
su delimitacién, recuperacion y regularizacién a favor de las autoridades competentes.

La invasion de derechos de via constituye un
grave problema en el sector energético, en el de
comunicaciones y transportes, agua y desarrollo
urbano; ademas, genera una mayor exposicién a
accidentes, desastres e incidentes de seguridad. Por
ejemplo, 60% de las carreteras federales y 40% de los
gasoductos no cuentan con derechos de via para su
correcta operacién, ampliacidn o aprovechamiento
futuro (Meana, 2019). Adicionalmente, se estima que

de 2010 a 2015 los accidentes ferroviarios en zonas
urbanas y suburbanas aumentaron casi 25%, entre
otros factores, debido a la invasion del derecho de via
del ferrocarril (INEGI, 2016).

En este sentido, a pesar de que es fundamental la
regularizacion y proteccién de los derechos de via, la
complejidad de los diversos regimenes de propiedad,
particularmente el régimen agrario, dificulta resolver
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% De acuerdo con Ortigoza y
Valle (2014), la liberacion de
los derechos de via es muy
complicada en México por los
tres regimenes de propiedad:
la privada, la ejidal y la comunal.
“Para un mismo terreno llegan
nueve duefos distintos o
cuando ya compraste, te sale
otro propietario”.

27 gl fundamento normativo que
se sefnala estd integrado por
las siguientes leyes generales:
Ley General de Asentamientos
Humanos, Ordenamiento
Territorial y Desarrollo Urbano
(LCAHOTDU), Ley General
del Equilibrio Ecoldgico vy
la  Proteccién al Ambiente
(LGEEPA) y Ley General de
Proteccién Civil (LGPC).

40

los problemas de irregularidad e
incertidumbre respecto a la posesion y

propiedad del suelo.?®

En sintesis, recuperar la funcién social
del suelo representa para la PNS un
tema transversal que estara presente
en cada uno de los retos estratégicos

siguientes, por ser el marco de

Para la PNS, el reto estratégico de
contribuir a la planeacién de ciudades
resilientes y sostenibles radica en
vincular el egjercicio de la gestion del
suelo desde dos perspectivas. En primer
lugar, desde la resiliencia se busca
llevar a cabo proyectos de gestion del
suelo y regularizacion basado en el
analisis y evaluacidén de riesgos para
orientar la ubicacién segura de obras
de infraestructura y equipamiento, e
impulsar acciones de relocalizacién de
familias asentadas en zonas de riesgo
y de desastre. Desde la sostenibilidad,
se adopta una perspectiva ambiental
para preservar el equilibrio ecoldgico
a partir de la regulacién, provision y
aprovechamiento del suelo urbano,
evitando asi sobrepasar la capacidad
de carga de los ecosistemas con el
fin de potenciar el uso racional de los
servicios ambientales'y preservar el
patrimonio natural.

En este marco, el suelo opera como un
elemento estratégico al desempenar
una funcion ambiental que regula los
alcances del derecho de propiedad a
favor de la preservaciéon del equilibrio
ecolégico y del
y sostenible del patrimonio natural
(Pérez, 2014). A pesar de que se cuenta

uso justo, racional

con el fundamento normativo que

referencia que orientara las acciones a
favor del bien comuin desde la gestion
del suelo. Es también un principio
que invita a repensar la construccion
social de nuestras ciudades desde
un enfoque de derechos, orientado a
transformar las condiciones de vida de
la poblacién a partir de valores como la
equidad y justicia social.

respalda el desarrollo sustentable de las
ciudades y la prevencidn y mitigaciéon
de riesgos?, se requiere de una mayor
vinculaciéon entre los instrumentos
de planeacién urbana y ambiental,
y entre organismos e instituciones
de su gestiéon

responsables para

alcanzar soluciones sistémicas que
permitan hacer frente a las condiciones
de exposicion y vulnerabilidad de
las ciudades ante riesgos naturales y
climaticos que, por lo general, afectan
el bienestar de la poblacibn mas

vulnerable (ONU-H3abitat, 2019b: 188).

Esta falta de vinculacion entre lo

ambiental y lo territorial aplicada
a la gestion urbana ha ocasionado
gue la asighacidén de usos del suelo
ineficiente

en las ciudades sea

respecto al aprovechamiento
racional de los sistemas naturales y
a la implementacién de medidas de
resiliencia y sustentabilidad ambiental.
Ademas del incremento de los costos
de localizacion en zonas de riesgo
producidos por el modelo disperso de
expansion urbana, se han generado
fuertes pérdidas econdémicas, sociales
y materiales debido, en parte, a la
incorporacion limitada del analisis de
riesgos en las acciones de planeacion,
regulaciéon y previsidon de suelo.



Por lo tanto, la PNS reconoce la
necesidad de crear sinergias entre los
organismos involucrados en la gestién
del

instrumentos de planeacion territorial

suelo urbano, vinculando los

y ambiental para alcanzar soluciones
sistémicas que permitan proteger los
medios de vida de la poblacién junto
a sus activos culturales y ambientales.
Desde la PNS, el
de planificar ciudades

reto estratégico
resilientes y

sostenibles representa, a su vez, una
gran oportunidad para promover la
construccidn de un entorno urbano
seguro, justo y en armonia con el medio
natural, garantizando el derecho al
desarrollo para todos y el bienestar de
las generaciones futuras. '

Para vincular la resiliencia vy
sustentabilidad ambiental desde la

gestion del suelo se requiere:

A. Fortalecer las capacidades de resiliencia para la prevencién y mitigacién
de riesgos en los asentamientos humanos. Implica incorporar el anélisis de

riesgos y su representacion cartografica en la identificacién de zonas seguras

para la gestién y regularizacién del suelo, contribuyendo a respetar el equilibrio
ecolégico de los ecosistemas, el cumplimiento de las disposiciones en materia

de proteccidn civil y las estrategias de ordenamiento territorial y urbano de los

municipios.

México es un territorio que se ha visto
afectado de forma recurrente por
fendmenos naturales. Por su ubicacion
en una regidén intertropical y en una
de las zonas mas sismicas del planeta
(Cinturén Circumpacifico), la poblaciéon
ha estado expuesta a
naturales que se han agudizado con
el cambio climatico (ONU-Habitat,
2019a). Entre 2000 y 2020, 84.6% de los
municipios del pais fueron mencionados

amenazas

en al menos una declaratoria de desastre

(Cenapred, 2020}, los cuales han ocurrido
principalmente en los estados de Oaxaca
y Veracruz (mapa 5).28 Tan solo entre 2000
y 2016, 1.4 millones de viviendas sufrieron
dafios por fenédmenos naturales, siendo
los principales afectados los estados
de Veracruz, Oaxaca, Chiapas, Puebla,
Guerreroy Yucatan, gue concentran 92%
de los municipios con alta y muy alta
vulnerabilidad al cambio climatico en el
pais (INECC, 2016; ONU-Habitat, 2019b).

Politica Nacional de Suelo

2 La proporcion de declaratorias
de desastre sefalada
corresponde  Unicamente  a
fenémenos hidrometeoroldgicos
Yy geoldgicos.
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Mapa 5. Numero de declaratorias de desastre, 2000-2020

NUMERO DE DECLARATORIAS

DE DESASTRE
2000 - 2020

0-100

101 - 500
Il 501 - 750
B 7517 - 1 000
Il 1 001 - 2500

Fuente: Elaboracion propia con base en datos obtenidos del Cenapred (2020).

22 Ejemplo de esto son los bajos
porcentajes de municipios que
cuentan con un Atlas de Riesgo
y de Programas Municipales
de Proteccion Civil. En el caso
de las entidades con mayor
vulnerabilidad ante el cambio
climatico, sdélo un numero
reducido de municipios cuenta
con un Atlas de Riesgo: 6.3%
en Oaxaca, 16.9% en Chiapas,
155% en Veracruz, 37% en
Guerrero y 132% en Yucatan
(ONU-Habitat, 2019a). A partir
de la informacién registrada
por el Inafed (2018), de los
725 municipios participantes
en el programa ADM 2018,
solamente 33% asegurd contar
con un Programa Municipal de
Proteccion Civil y 57.5% disponer
con personal capacitado y con
experiencia en la materia (ONU-
Habitat, 2019a: 62).
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B.Incorporar el enfoque de gestiéon de riesgos y cambio climatico en las acciones
de planeacién urbana, proyectos de infraestructura y equipamiento. Es
necesario integrar a las acciones de gestidn y regularizacion del suelo el analisis
de riesgo de desastres para orientar la toma de decisiones en la distribucién de

los usos del suelo y la localizacidén segura de infraestructuras y equipamientos,
considerando el cumplimiento de la normatividad aplicable y las disposiciones

establecidas en los atlas de riesgo.

En 2016, de los
registrados en el programa Agenda
para el Desarrollo Municipal (ADM)
promovido por el Instituto Nacional

779 municipios

para el Federalismo y el Desarrollo
Municipal (Inafed), Unicamente 36.2%
contd con un diagndstico de peligros e
identificacion de riesgos de desastres
(ONU-Habitat, 2019a: 62). La escasa
informacién y la permisividad ante el
incumplimiento de acciones para la
prevencion de desastres han propiciado
gue los instrumentos municipales de
planeacion urbana en México no hayan

sistematizado el enfoque de gestidon
de riesgos en la definicién de usos del
suelo, sumado a la poca disponibilidad
de programas de adaptacion ante el
cambio climatico.?® En el caso particular
delasinfraestructurasyequipamientos,
ignorar el riesgo de desastres en el
disefio e implementacién de proyectos
aumenta su exposiciéony vulnerabilidad
ante amenazas naturales, Ademas, su
viabilidad financiera se compromete
por el aumento de los costos de
construccion y mantenimiento (BID,
2019).
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C. Reducir el grado de exposiciéon y vulnerabilidad de la poblacién de
asentamientos ubicados en zonas de riesgo. Se requiere una planificacién y

promocién de proyectos de gestidn y reservas estratégicas de suelo destinadas

a la relocalizacién de asentamientos humanos, con el objetivo de reducir el

grado de exposicidn de la poblacién que habita en zonas de alto riesgo, en

coordinacién con los distintos érdenes de gobierno. Ademas, se busca contribuir
a la identificacién y proteccién de las areas de valor ambiental, los derechos de

via y zonas de salvaguarda establecidas por las autoridades competentes, para

prevenir y mitigar los riesgos que enfrentan los asentamientos humanos que

han invadido dichas zonas.

La administracién del suelo urbano ha
sido ineficiente. Los municipios han
tenido limitantes para gestionar el
crecimiento de las ciudades, dejando
que sea la poblacién sin acceso a suelo
formal quien solucione sus necesidades
de vivienda en zonas de venta irregular o
de invasidon en areas protegidas, de riesgo
y derechos de via (Garcia, 2018; Brambila,
2020). Este problema se encuentra en
practicamente todas las ciudades del pais,
aungue no existen cifras precisas sobre
la dimensiéon de la poblacién expuesta a

riesgos por este fendmeno.*

De acuerdo con ONU-Habitat (2019a: 74),
48.6% de los 725 municipios participantes
del Programa ADM (Inafed, 2018)
declararon realizar acciones para prevenir
riesgos, entre ellas, disminuir la ocupacion
del suelo en zonas no urbanizables. Sin
embargo, el vinculo entre los altos costos
de reconstruccion post-desastre y la
tendencia del crecimiento disperso de
las ciudades permite deducir un amplio
rezago de acciones de relocalizacion,
especialmente de asentamientos
humanos ya consolidados en todo el pais.

D. Planificar la localizacién segura de la poblacién asentada en zonas de

desastre. Implica colaborar en los procesos de reconstruccién, promoviendo
proyectos de gestion del suelo enfocados a la relocalizacién de poblacién,

instalaciones e infraestructura publica en zonas aptas para el desarrollo urbano

tras un desastre, incluyendo la participacién de las personas afectadas.

Cuando la sociedad es victima de

una catastrofe, las condiciones de

“normalidad” se ven interrumpidas
ante la pérdida de los medios de
vida y la alteracion de la dindmica
familiar y comunitaria, sumado a los
daflos materiales en infraestructura
Yy equipamientos que ocasionan la

suspensién temporal de derechos

como el la educaciéon, a

la salud y al disfrute de los bienes

acceso a

culturales.® Esto trae consigo una serie
de efectos colaterales que generan
descontento contra las autoridades por
la atencién inadecuada ante el desastre
o las demoras en la respuesta para la
reconstrucciéon (Mansilla, 2010).

Nacional del Suelo' "S-ust;.;ﬁt.able
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% Un caso documentado es
el de la ciudad de Puebla,
en la que el fendmeno de
construccion en derechos de
via es comun. Se estima que
30% de la poblacién de algunas
colonias de la zona norte se
asienta sobre poliductos de
Pemex y donde hay antenas de
alta tensién (Mena, 2019).

9 Ejemplo de esto fueron las
afectaciones  derivadas del
sismo de septiembre de 2017,
en el que se registraron casi
20 mil escuelas dafadas, 297
inmuebles de salud y 2,340
edificios histéricos y de cultura
afectados (Sedatu, 2019a), cuyos
avances de reconstruccion han
sido lentos e intermitentes,
con casos extremos en los que
adn no se inician labores de
rehabilitacion.
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%2 los estados con mayor
degradacion del patrimonio

natural son: Aguascalientes,
Chihuahua, Ciudad de México,
Guanajuato, Hidalgo, Estado
de México, Morelos, Puebla,

Tabasco, Tlaxcala y Veracruz
(Conabio, 2018).

CONDICION DEL CAPITAL
NATURAL

Bl SUSTENTABLE

Il SUSTENTABLE EN RIESGO

EN RIESCO
[l NO SUSTENTABLE

E. Preservar los ecosistemas naturales ante la presién de la expansién urbana.
Se requiere contribuir, desde la localizacién de los proyectos de gestidén de suelo
y regularizacién, a preservar y asegurar la proteccion de las areas naturales y
zonas de valor ambiental, respetando las politicas y estrategias del equilibrio
ecolégico, ordenamiento territorial y de contencidn del crecimiento urbano que
se determinen en la legislacién aplicable, asi como en los planes y programas

vigentes.

El consumo de suelo en la periferia
de las ciudades se caracteriza por
asumir un patrén expansivo, de
discontinuidad y baja densidad
gue se manifiesta a través de la
ocupacion y/o
y la fragmentacién de 4areas de
y zonas agricolas

informal invasion,
valor ambiental
productivas. Esto ha significado una
fuerte presidon sobre los ecosistemas
y agudas pérdidas de diversidad
biolégica.Deacuerdoconlaevaluacion

sobre la condicién del patrimonio
natural en México, se estima que dos
tercios del pais presentan niveles
altos de degradacién (mapa 6) y Tl
estados han agotado practicamente
su patrimonio natural® lo que
implica una pérdida profunda y, en
algunos casos irreparable, del legado
ecolégico-evolutivo para mantener
el patrimonio natural de futuras

generaciones (Conabio, 2018).

Mapa 6. Condicién del capital natural

e

Fuente: Elaboracién propia con base en datos obtenidos de Conabio (2018).
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En 2005, 31% de las Areas Naturales
Protegidas (ANP) del pais contaba con
presencia de asentamientos humanos,®
representando una poblacion de 3.3%
del total nacional (Bezaury-Creel et al,
2009),con masde la mitad de habitantes
en condiciones de medio a muy alto
grado de marginacién, y compuesto

principalmente por comunidades

indigenas. Para 2030, ONU-Habitat
(2018) estima que podrian perderse
entre 3y 5 millones de hectareas de ANP
por cambios de uso a agropecuarios
y urbanos, y obras de infraestructura,
lo que significaria el debilitamiento y
pérdida irreparable de los ecosistemas y

la biodiversidad del pais.

F. Incrementar la provision de servicios ambientales en areas urbanas. Significa

impulsar la provisién de suelo destinado a zonas de reserva, amortiguamiento,

corredores verdes y sistemas de espacios publicos que garanticen la viabilidad y

funcionalidad de los ecosistemas, y aseguren servicios ambientales que mejoren

las condiciones de salud y calidad de vida de la poblacién.

El fendmeno acelerado de urbanizacion
ha dejado de lado el manejo especial de
las areas verdes urbanas como fuente
de servicios ambientales que mejoran
el confort y la salud de la poblacion. Su
déficit ha contribuido aagudizardiversos
problemas ambientales como los altos
niveles de contaminacién del aire, el
aumento de la temperatura urbana
(islas de calor), la pérdida de zonas de
captacién de agua y la reduccién de
la oferta de espacios recreativos y de
aprovechamiento paisajistico.

De acuerdo con parametros

internacionales, la superficie minima de

!

Fotografia: Archivo del Instituto Nacional del Suelo Sustentable

areas verdes urbanas deberia ser de 15
m? por habitante. En México, el resultado
de este indicador es menor, con un
promedio de 8.2 m? por habitante, y
varia dependiendo de las caracteristicas
especificas de las ciudades® (ONU-
Habitat, 2019b). La carencia de areas
verdes ha sido provocada por su
deficiente distribucién en las ciudades,
con una mayor accesibilidad en las dreas
centralesy sitios donde vive la poblacién
con mayores ingresos, lo cual es un
reflejo de la segregacién socioespacial
que afecta a las ciudades mexicanas
(ONU-Habitat, 2019b: 163).

Politica Nacional de Suelo

% Destaca el caso de Nuevo
Ledn,donde 20% de la superficie
de ANP ha sido invadida por
desarrollos inmobiliarios, lo que
muestra un desinterés de las
autoridades por preservar el
ambiente (Félix, 2017)

34 | a dotacion de areas verdes
es de 9.7 m¥hab. para ciudades
pequefias y desciende a
45 m¥hab. en las grandes
aglomeraciones (ONU-Habitat,
2019b)..
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El enfoque social de la regularizacién del suelo implica
promover el acceso a las oportunidades que brinda
la ciudad, al ofrecer la certeza juridica que ampara la
posesion de la tierra como patrimonio. Esto permite
gue la poblacién urbana de la periferia cuente con la
proteccion contra los desalojos involuntarios y con la
posibilidad de acceder a un crédito al hacer uso de los
derechos de propiedad (Fernandesy Smolka, 2007).

De acuerdo con Salazar (2012), la falta de coherencia
entre las expectativas centradas en la regularizaciéon y
sus resultados genera cuestionamientos respecto a su
eficacia como herramienta individual para combatir la
pobreza, al no inhibir el crecimiento de la irregularidad
ni mitigar los rezagos sociales. Debido a la complejidad
de las circunstancias socioecondmicas y urbano-
ambientales en las gue incide la regularizacién, y para

evitar efectos contraproducentes en los asentamientos
humanos, es necesario que las acciones y modelos con
los que se aplica tengan una intervencién oportuna en
el proceso de adquisicién de lotes y/o viviendas, y un
alcance mayor al de sdlo la legalizacién de la propiedad
de un lote para una sola vivienda. Esto implica reconocer
gue existen diferentes caracteristicas de ocupacion de
la vivienda (hogares ampliados y polinucleares) y del
lote (dos o mas viviendas), por lo que es indispensable
generar regularizaciones suficientemente flexibles,
conforme a las capacidades de pago de los posesionarios

y a las caracteristicas de ocupacién de los lotes.

Para adaptar la regularizacién del suelo a los rezagos
que ha generado el patron actual de urbanizacion y
ocupacion territorial se requiere:

A. Desincentivar la ocupacién informal, irregular o ilegal del suelo. Es necesario impulsar la adopcién de
un enfoque preventivo ante la ocupacion irregular del suelo en los instrumentos y programas de gestion y
regularizacién de la tenencia de la tierra como parte de proyectos integrales de desarrollo urbano y regional,

para satisfacer las necesidades habitacionales y otras demandas de suelo.

En México, se estima que 70% del crecimiento de
la superficie urbana de las ultimas cuatro décadas
se ha constituido por asentamientos informales,
concentrando 15.3% de la poblacidn urbana (lracheta,
2015; INEGI, 2019). asociados
directamente con la existencia de asentamientos

Algunos factores

irregulares son los ingresos bajos de la poblacién
y la precariedad de la vivienda. Territorialmente,
las entidades federativas del centro y sur del pais
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conforman la region mas desfavorecida en este
ambito, con altos porcentajes de poblacién de
menores ingresos y de poblaciéon urbana que reside
en viviendas precarias, destacando los estados de
México, Puebla, Guerrero, Oaxaca, Chiapas y Tabasco.
La PNS impulsa un enfoque de gestion integral del
suelo resultado de las diferentes modalidades de
regularizacién, en coordinacién con la Sedatu y las
dependencias y organismos vinculados.



B. Promover la regularizacién del suelo a favor de los gobiernos locales en donde
se localizan bienes de dominio publico. Involucra impulsar la regularizacién

del suelo de espacios publicos, equipamientos, infraestructura y demas bienes
de dominio publico a favor de las entidades federativas y municipios que no
cuentan con la certeza juridica para su integracién efectiva al desarrollo urbano.

Se estima que 40% de toda la superficie
de los asentamientos irregulares
corresponde a los espacios publicos,
como son calles, equipamientos e
infraestructuras (Padilla y Jiménez,
2018:78). Sin embargo, la visidon reducida
de la problematica sobre la situacion
juridica de los asentamientos irregulares
ha ocasionado que las politicas de
regularizacién se centren en la vivienda

o lotes habitacionales, sin tomar en
cuenta el resto de los componentes de
la estructura urbana. La irregularidad
de los bienes municipales dificulta
las inversiones publicas (que podrian
contribuir a mejorar las condiciones de
vida de la poblacién) y, ademas, genera
incertidumbre sobre su administracion
debido a que no son reconocidos
juridicamente (Garcia, 2018: 353).

C. Asistir los conflictos territoriales asociados con la regularizacién del suelo.
Implica asesorar administrativa, técnica y operativamente a los nlcleos agrarios
en los procesos de desincorporacion de suelo e integrar un componente
de gestidn que garantice que las acciones de urbanizacién cumplan con la
normatividad urbana y de preservacién del equilibrio ecoldgico.

Se trata de conflictos que se localizan
en la periferia de las ciudades y en los
que esta en juego tierra susceptible
de convertirse en suelo urbano.
Generalmente se asocia con procesos
de desincorporacién de suelo agrario
en medio de un entorno altamente
problematico por la existencia de
desacuerdos entre poblaciones vecinas
y los promotores del proceso ante los
impactos negativos que representa

el nuevo destino del suelo sobre sus
medios de vida y entorno natural. De
acuerdo con Azuela et al. (2016), la
ocurrencia de estos conflictos es algo
propio de los municipios con un nivel
incipiente de urbanizacién y de las
zonas metropolitanas, destacando
como principales controversiasaquellas
relacionadas con las expropiaciones
destinadas a la construccién de
grandes proyectos de infraestructura.

D. Gestionar nuevos modelos de regularizacion del suelo. Es necesario disefar,
promover, ejecutar y coordinar diferentes modelos de regularizaciéon del suelo, en
los que se tenga en cuenta la evolucién de las necesidades de las personas y las

comunidades.

Los programas de regularizacion
generalmente otorgan titulos de
propiedad individuales sin antes

considerar si éste es el mecanismo
mas apropiado de acuerdo con el
régimen de propiedad del suelo y las
caracteristicas del asentamiento en
cuestion. Por ejemplo, cerca del 40%
de la superficie de solares urbanos

gue contienen asentamientos en el

pais (RAN, 2020}, se encuentran bajo el
régimen de propiedad social (agraria),
lo que representa un enorme rezago
en términos de regularizacion®* De
acuerdo con Fernandes (2011), hay otros
tipos de titulos y derechos, como el
derecho de arriendo, las cooperativas,
los fideicomisos de suelos o
propiedades colectivas que pueden

las

ser mas indicados de acuerdo con las

Politica Nacional de Suelo

35 Estos
humanos sélo disponen de un
titulo de posesion que avala
su aprovechamiento para
uso urbano, conservando su
régimen de propiedad social, a
pesar de que una gran porciéon
se encuentra ya localizada
dentro de las édreas urbanas
consolidadas.
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necesidades de cada proyecto, las caracteristicas de
los residentesy el alcance de sus derechos adquiridos.

A partir del conjunto de reguerimientos enlistados,
la  PNS asume como reto estratégico adaptar

Elsuelo apto es aquel que posee cualidades favorables
de ubicaciéon, geologia, topografia, disponibilidad
de agua, costos de desarrollo y otros factores fisicos,
ambientales, econdmicos y sociales que permiten
gue sea apropiado para el desarrollo urbano (PNDU,
2014). La buena localizacién facilita el acceso a diversas
oportunidades que generalmente ofrecen las areas
urbanas: empleo, servicios de salud, educacion,
instalaciones sociales y servicios gubernamentales.

Para gestionar suelo aptoy bien localizado con sentido
social es necesario considerar dos componentes: la
ubicacion relativa y las inversiones en infraestructura.
La ubicacion relativa se refiere a los componentes
territoriales; las funciones y los usos de suelo deben
ubicarse de manera eficiente para minimizar costos

Fotografia: Secretaria die Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano BN
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la regularizacion del suelo a nuevas formas de
urbanizacién y ocupacién territorial, con especial
atencion en los procesos de incorporacién del suelo
agrario al desarrollo urbano.

y proporcionar movilidad fluida y accesibilidad. La
infraestructura determina la efectividad de la ubicacién.
Si la disponibilidad de la infraestructura no esta bien
sincronizada (generalmente debido a problemas
financieros) con el desarrollo urbano, una buena
ubicacion se vuelve inutil (Ortiz y Kamiya, 2019:108).

Por lo tanto, una buena ubicacidon se refleja en el
valor del suelo y el valor agregado generado por €l
impacto de la infraestructura en los usos potenciales
del suelo. El valor agregado es principalmente una
condensacion de las externalidades positivas de la
inversion publica en infraestructura sobre el uso
potencial (econdmico) del suelo. En este sentido, para
gestionar suelo apto y bien localizado con sentido
social se requiere lo siguiente:
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A. Proveer suelo apto para el desarrollo urbano. Generar una oferta de suelo apto y formal para cubrir las

necesidades de vivienda, equipamiento, infraestructura urbana y usos productivos para las personas en

situacién de pobreza.

La falta de acceso a suelo apto y bien localizado con
sentido social tiene como consecuencia el fomento a la
expansion urbana, a la baja densidad y a la segregacion
socioespacial. En las zonas metropolitanas de México, la

poblacién de menores ingresos se asienta en el suelo
de menor costo, ubicado generalmente en las periferias
urbanas, lo que provoca que el crecimiento del area
urbana sea mayor al crecimiento de la poblacién (figura 2).

Figura 2. Poblacién y superficie en municipios centrales y periféricos de las Zonas Metropolitanas de México

TCMA Poblacion y Superficie en Municipios Centrales y Periféricos de las
Zonas Metropolitanas del Pais
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos del Grupo Interdisciplinario Sedatu-Conapo-lnegi
(2004; 2007, 2012; 2018).

Es comun gue los asentamientos informales tengan
usos de suelo monofuncionales, en los gque hay
carencias de servicios, equipamientos, areas verdes y
usos que generen empleo. Prever suelo apto implica

que esté bien localizado, que sea asequible y que
integre todo tipo de usos urbanos. Entre mejor sea la
gestion del suelo, habra una mayor diversidad urbana.

B. Asesorar a las entidades federativas y municipios en materia de planeacién urbana, suelo, ordenamiento

territorial y vivienda. Contribuir a la distribucién equitativa y funcional del territorio a través de la asesoria y

asistencia técnica, juridica, social y financiera para la planeacién y gestién de suelo estratégico.

La planeacién y normatividad en materia urbana
han perdido efectividad como instrumentos para
orientar el desarrollo de las ciudades y, en particular,
los mecanismos existentes para la gestion del suelo.

Prueba de esto, son el actual modelo insostenible
de crecimiento urbano, la zonificacidn excesiva y
su inadecuada determinacion, los desarrollos mal
localizados o la conectividad deficiente.
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En términos de lo gue mandata la Ley General de
Asentamientos Humanos, Ordenamiento Territorial
y Desarrollo Urbano (articulo quinto transitorio), los
municipios presentan serios retrasos y limitantes
en la elaboracién o actualizacidn de sus planes y

programas de desarrollo urbano. De acuerdo con
estimaciones de la Sedatu, de los 205 municipios con
una poblacién mayor a 100 mil habitantes, 84% de los
planes o programas municipales de desarrollo urbano
tienen una antigledad de mas de 10 afios.

C. Gestionar suelo para vivienda social. Promover la gestién de suelo para la produccién social de vivienda

intraurbanay la incorporacién de suelo en acciones de desarrollo urbano integral.

El sistemma de financiamiento de la vivienda que
prevalecié durante las Ultimas décadas tuvo un efecto
regresivo sobre la mitad mas pobre de la poblacion,
que se vio obligada a ocupar suelo irregular y a
depender de procesos de autoconstrucciéon (Brambila,
2020: 176). Entre 2014 y 2017 sélo 9.4% de las viviendas
que recibieron subsidio o financiamiento se ofertaron
para poblacién con ingresos por debajo de 2.6 veces el

salario minimo general (VSMG). Adicionalmente, si se
considera que el financiamiento de vivienda social es
Unicamente accesible a personas derechohabientes,
implica gque un alto porcentaje de la poblacion
tiene que vivir en condiciones de hacinamiento o
asentdndose de manera ilegal, informal o irregular
(Iracheta, 2011: 96-97).

D. Garantizar la provision de suelo para equipamientos urbanos, dotacién de infraestructura basica y

mejoramiento de vivienda en acciones de regularizacién y gestién del suelo. Se requiere garantizar que

las acciones de regularizacién y gestién del suelo contemplen mecanismos de coordinacién y colaboracion

institucional ex post, para evitar que los asentamientos regularizados mantengan entornos de precariedad

urbanay que las nuevas urbanizaciones no contribuyan a hacer ciudad.

En México se han acumulado porciones muy
importantesdelterritorioque hansidoautoproducidas,
sobre todo en asentamientos irregulares. Han sido
resultado de dinamicos procesos de conversion de
terrenos rurales a urbanos a gran escala que, por un
lado, representan una fuerte carga para las haciendas

locales por la necesidad gradual de pavimentacion,
dotacién de servicios béasicos y equipamiento urbano
y, por otro, mantienen ambientes de precariedad y
segregacién donde prevalecen fuertes rezagos de
vivienda, equipamiento y servicios basicos.

E. Incorporar bienes inmuebles de propiedad federal y paraestatal como oferta de suelo para el desarrollo
urbano. Implica gestionar ante las autoridades correspondientes la incorporacién de patrimonio inmobiliario

federaly paraestatal en desuso al patrimonio del Insus, para su éptimo aprovechamiento en acciones integrales

de urbanizacién y desarrollo de proyectos orientados al reciclamiento y regeneracion urbana.

Existen diversos factores que han contribuido a la
subutilizacién del suelo y deterioro urbano de las
ciudades: desconocimiento del estatus de localizacién
y uso de los inmuebles de la Administraciéon Publica
Federal; inflexibilidad para dar nuevos usos a bienes
inmuebles gue dejan de cumplir su funcion; procesos
normativos complejos y largos para cambiar o
transferir inmuebles que dejan de tener uso; carencia
de estrategias y mecanismos para financiar el
reciclamiento de inmuebles, y |a falta de coordinacion

interinstitucional para el desarrollo de proyectos
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integrales de regeneracion urbana y reutilizacion de

inmuebles.
Asimismo, la falta de informacién oportuna en
materia inmobiliaria, sumada a la incertidumbre

en la seguridad de la tenencia han desincentivado
el interés de inversionistas para adquirir suelo

vacante o subutilizado de propiedad federal
y paraestatal
estratégica y de dotacién de servicios urbanos

(Indaabin, 2014). La implementacion de acciones

que dispone de una localizacion



orientadas al aprovechamiento de inmuebles en
gestiones de desarrollo urbano representa un area
de oportunidad para optimizar el uso de los recursos
de la Administracion Publica Federal y maximizar el
impacto social y urbano de los mismos.

En sintesis, la identificacidon y gestidon de suelo apto
y bien localizado es un elemento fundamental para
mejorar las capacidades de planeacidén territorial,
cubrir las necesidades de vivienda, equipamiento,

La gestidon del territorio involucra la comprensién de
las diversas dindmicas sociales, econémicas, politicas
y ambientales que se suscitan en los centros de
poblacién y su entorno. Un obstaculo importante
en el contexto de México, y del mundo en desarrollo
en general, es la falta de capacidad para generar y
actualizar informacién de manera oportuna, confiable
y sistematica, que permita aprovechar métodos
y tecnologias de analisis matematico, territorial y
estadistico sofisticados. A ello se suma la existencia
de procesos dispares en los criterios de gestion de la
informacién que dificultan la homologacién de datos

F s
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infraestructura urbana y usos productivos para las
personas en situacién de pobreza. Por esta razén, la
presente politica buscara fomentar la planeaciéon
y gestion de suelo apto y bien localizado para su
incorporacién al desarrollo urbano, incluyendo la
generacién de oferta institucional de suelo desde la
Administracién Publica mediante la coordinacién,
colaboracién y asociacién con los actores del sector
publico, social y privado.

y la atencién integral de las problematicas.

Por lo tanto, los esfuerzos deben concentrarse en la
creacién de un sistema de gestién de la informacién
que permita obtener, intercambiar y procesar
informacién de varios tipos y de diferentes fuentes. En
este sentido, la informacién relacionada con el suelo
en sus multiples dimensiones es de las mas relevantes
para orientar la toma de decisiones de politica publica
urbana y de ordenamiento territorial. Desde esta
perspectiva, gestionar informacién territorial para la

toma de decisiones requiere:
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% E| Sistema de Informacion
Territorial Urbano representa
una plataforma tecnolégica a
cargo de la Sedatu que habra de
organizar, actualizar y difundir
informacién e indicadores sobre
el  ordenamiento  territorial
y el desarrollo urbano del
pals, complementado con
informacién de otros registros
e inventarios sobre el territorio
para consulta en medios
electrénicos (LCAHOTDU, 2016,
art. 97).

¥ Un problema generalizado
dentro del Sector ha sido la falta
de produccion de informacion
interna oportuna para adaptar
las politicas pUblicas a la realidad
actual, lo que influye en la toma
de decisionesy en el impacto de
los resultados esperados.
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A. Promover la colaboracién interinstitucional para la gestion de la informacién

sobre suelo apto para el desarrollo urbano y sobre los asentamientos

irregulares. Implica fortalecer la interoperabilidad y coordinaciéon de las

dependencias y entidades de la Administraciéon Publica Federal con los

gobiernos de las entidades federativas, municipios, instituciones educativas y de

investigacién, y organizaciones de la sociedad civil, como son los observatorios

ciudadanos, para la produccién conjunta de informacién estratégica aplicable

a las acciones de gestidon del suelo y regularizacion, planificacion urbana y

ordenamiento del territorio.

El predominio de una visién sectorial
sobre la propiedad del suelo limita
la atencién a los problemas urbanos
y las necesidades de ordenamiento
territorial, tanto para la administracién
municipal como para los estados y la
federacion. Por ejemplo, actualmente
no existe un mosaico nacional sobre
de
irregularesy las caracteristicas de todos

la localizacion asentamientos
los regimenes de propiedad del suelo,
lo que limita la toma de decisiones
en diversas escalas. Adicionalmente,
en gran numero de ocasiones la falta

de informaciéon sobre la propiedad
del suelo tiene efectos negativos
en la ejecuciéon de proyectos de

inversién publica de todo tipo. De
acuerdo con Azuela et al. (2016), la
regulacion, planeacién y ejecucion

de obras publicas son los temas que

han impulsado el mayor numero
de controversias constitucionales
derivadas de conflictos urbanos,

destacando los casos referentes a la
construcciéon de transporte y vialidades
como los mas recurrentes.

B. Promover la produccién e integracién de datos georreferenciados e

informacién para la gestion del suelo. Implica definir estdndares a nivel

nacional para integrar informacién estadistica y cartografica sobre la propiedad,

la disponibilidad de suelo, su ubicacién y aptitud para la produccién social de

vivienda, desarrollo de infraestructura, regularizacion y otras demandas de suelo

gque proporcionen una base para la planeacién y gestion urbana efectivas, y esté

disponible para su consulta a través del Sistema de Informacion Territorial y

Urbano.3®

En materia de ordenamiento territorial,
la producciéon de diagndsticos y la
capacidad de toma de decisiones se
han visto limitadas por la falta de un
inventario de suelo gque incorpore de
forma sistematizada la informacién
territorial para su analisis desde una
perspectiva integral® En este sentido,
es necesario generar métodos Yy
técnicas estandarizadas gue permitan

hacer analisis matematicos, territoriales

y estadisticos, por lo que el reto principal
consiste en generar la capacidad
técnica y operativa para producir y
actualizar la informacién de forma
oportuna, confiable y sistematica que
haga posible aprovechar esos métodos
y técnicas. A ello se suman la existencia
de procesos dispares en los criterios de
gestién de lainformacion que dificultan
la homologacién de datos y la atencién

integral de las problematicas.



C. Mejorar la disponibilidad de los instrumentos de planeacién. Es necesario
fomentarlaformulacién,actualizaciéon,integracidonydisposiciondelosinstrumentos

de gestién de riesgos, ordenamiento territorial, urbano y metropolitano con un

enfoque sistémico como herramienta basica de referencia y de evaluacion para el

disefio de programas y estrategias de gestion y regularizacion del suelo.

Gran parte de los gobiernos locales
tienen limitaciones en su capacidad
administrativa, técnica y operativa
para asumir todas las funciones que le
corresponden en materia de gestion
territorial. Enfrentan problemas que
involucran  fendmenos  complejos
y con alcances que superan sus
territoriales;

delimitaciones no

cuentan con recursos econdmicos,
~capacidades técnicas y operativas,

ni con un andamiaje institucional y

juridico adecuados para enfrentarlos.
Persiste también un gran déficit
de instrumentos de planeacion. De
305 municipios que conforman las
principales aglomeraciones urbanas
del pais?®*® sélo 27 cuentan con un
PMDU vigente y actualizado (ONU-
Habitat, 2019b). Ademas, Unicamente
15% de los municipios del pais tiene un
Atlas de Riesgos (AIM, 2017) y mas de la
mitad de las entidades federativas no
cuenta con uno (mapa 7).

Mapa 7. Porcentaje de municipios por entidad sin atlas de riesgo

PORCENTAJE DE
MUNICIPIOS SIN
ATLAS DE RIESGO
0-20%
21 - 40%
I 41 - 60%
B 61-80%
I 81 - 100%

Fuente: Elaboracidn propia con base en datos obtenidos de la AIM (2017).

D. Impulsar la modernizacion de los registros publicos de la propiedad y

catastros. Es necesario replantear la forma en que operan los registros publicos

de la propiedad y los catastros, aprovechando las tecnologias disponibles y

los medios mas avanzados para la generacién de informacién, asi como su

integracién y procesamiento en plataformas digitales que faciliten su mejor usoy

aprovechamiento. Todo lo anterior implica asistencia a las entidadesy municipios

del pais que asegure la adecuada identificacion fisica, juridica, econdmica y fiscal

de bienes inmuebles y suelo, en apoyo a la gestidn territorial de las ciudades.

Politica Nacional de Suelo

38 Municipios evaluados con la
metodologia del CPI (Indice
de Prosperidad Urbana por
sus siglas en inglés) por ONU-
Héabitat (2019b).
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La falta de actualizacién de muchos de los registros
publicos de la propiedad y los catastros en México
ha formado de manera indirecta un ambiente
de inestabilidad para la creacidon de empresas y
el establecimiento de infraestructuras al existir
incertidumbre sobre la certezajuridica de la propiedad
en los asentamientos o lotes recién urbanizados
(OCDE, 2012). El bajo monitoreo de los cambios en la
ocupaciéon y usos del suelo propicia inconsistencias
en la informacion de los padrones catastrales,
destacando principalmente los errores en el domicilio
(56%), el valor del predio (18%) y su superficie (12%)
(Sedatu, 2020a). A ello se suma que uno de cada tres

municipios del pais no ha integrado su informacién

catastral al padrén estatal y que sdlo 25% de las
entidades cuenta con datos catastrales de la totalidad
de sus municipios. Ademas, 48% de los municipios del
pais no dispone de cartografia catastral, y solamente
247% tiene un padron georreferenciado (Sedatu,
2020a).

En cuanto a la vinculacién de la informacién catastral
con el RAN y los registros publicos de la propiedad,
Unicamente tres entidades federativas cuentan con
una interfaz que facilita la comunicacion y consulta
de datos (mapa 8), el resto tiene problemas de
inconsistencia de informacién que obstaculizan la
coordinacion entre sistemas (INEGCI, 2015b).

Mapa 8. Existencia de interfaz para la vinculacion de informacion entre los registros
publicos de la propiedad, los catastros y el RAN

EXISTENCIA DE INTERFAZ
PARA LA VINCULACION DE
INFORMACION

“7 CON INTERFAZ
SIN INTERFAZ
SIN INFORMACION

Fuente: Elaboracién propia con base en datos obtenidos de INEGI (2015b).

A partir del conjunto de requerimientos enlistados, la
PNS asume comoreto estratégico gestionar informacion
para la toma de decisiones con base en la produccion,
disponibilidadysistematizacion dedatosterritorialesque
permitan justificar técnica y socialmente el proceso de
disefio, implementacién y evaluacion de los programas
asociados con la gestién y regularizacion del suelo.
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Nos referimos a desarrollar estudios basados en datos
georreferenciados para analizar y medir el fenémeno

de la irregularidad en el pais, e identificar suelo apto~=,

para el desarrollo urbano que facilite la creacién de un
Inventario Nacional del Suelo, plataforma tecnoldgica
que integrarad informacién estratégica destinada a la
gestién de proyectos.
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La magnitud y éomplejidad de los problemas

asociados al suelo urbano exigen soluciones
innovadoras y la colaboracién de multiples actores
en diferentes niveles de accién. Los esfuerzos aislados
de gobiernos, organizaciones de la sociedad civil,
academia y comunidades son insuficientes frente a
la magnitud del problema, de modo que cobra mayor
relevancia la generacién de mecanismos de gestién

que permitan coordinar a los diferentes actores.

Politica Nacional de Suelo

La Gobernanza territorial se plantea como aquella que
concierne a las reglas, procesos y estructura a través
de los cuales se toman decisiones sobre el acceso
al suelo y su uso; la forma en que las decisiones se
implementan, y la forma en que se hacen cumplir
(ONU-Habitat, 2019a). En este sentido, para avanzar
desde la gestion del suelo hacia la gobernanza

territorial se requiere lo siguiente:

A. Promover la planeacion, gestion y evaluacién integral del suelo. Contribuir al aprovechamiento y
preservacién integral del suelo mediante la planeacidn, gestién y evaluacion.

A pesar de compartirse problematicas derivadas
de externalidades negativas de la urbanizacion
que surgen de la interaccién funcional entre dos
o0 mas ciudades, la gestion de conflictos por el
suelo y su planificacién busca atenderse a partir
de los limites administrativos municipales, y no
desde los limites funcionales que son los que dan
origen al problema, lo cual muestra incapacidad de
coordinacién para gestionar el territorio conformado
por intereses compartidos. Ello limita la capacidad de
las autoridades locales para la gestidon del territorio,

contribuyendo a generar procesos de especulacién

y el surgimiento de asentamientos desvinculados de
las areas consolidadas (ONU-Habitat, 2018: 117).

No se han fortalecido los espacios organizativos
para facilitar la mediacién, promoviendo roles mas
abiertos y estrategias de gestidén que generen mas
posibilidades de negociacién y escenarios conjuntos
de toma de decisiones. Estos espacios incluyen la
revision de los marcos legislativos, reglamentarios
y fiscales con una perspectiva que fomente una
distribucién equilibrada de poderes, capacidades y
recursos (Birch, 2019: 74; Subirats, 2019: 95).
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B. Fomentar la coordinacién intergubernamental para la gestién del suelo. Implica apoyar y asesorar a los

diversos érdenesde gobierno paraalcanzar unaadministracion efectivay coordinada delsuelo, particularmente

en zonas metropolitanas.

Individualmente, cada municipio o gobierno local es
demasiado pequefio para proporcionar soluciones a
los problemas del area metropolitana. Los beneficios
de la aglomeracidén, que son considerados como la
principal ventaja de las metrépolis y el impulso de la
sostenibilidad econdmica en dichas regiones, podrian

verse significativamente disminuidos por una

Uno de los retos estratégicos de la PNS es la

promocién, creacién y uso de instrumentos

econdmico-fiscales para financiar el desarrollo
urbano, centrando la atencién en los problemas que
debe resolver el ejercicio de la funcién publica para la
gestién de suelo. Esto se ha de lograr a través del uso
de la regulacién urbanistica. Por ello, los instrumentos
de gestién deben contar con un disefio adecuado
al contexto econdmico, social y ambiental, para
asegurar gue no entraran en conflicto con el resto de
los instrumentos en los tres niveles de gobierno, de
forma que el resultado final sea la sustentabilidad del

financiamiento urbano (Morales, 2019).

gobernanza fragmentada (Goytia, 2019: 183). La falta
de acuerdos formales e informales de gobernanza
tiende a crear una fragmentacién en la prestaciéon de
servicios y otras formas de ineficiencia, tales como la
subutilizacion del suelo o el desaprovechamiento de
las economias de aglomeracién.

Se entiende por regulacién y financiamiento para la
gestién del suelo al disefo de regulaciones o normas
que permitan la captacién y aportacién de capitales
necesarios para financiar el desarrollo de iniciativas,
proyectos e instrumentos de planeaciéon urbana
destinados para beneficio publico (Blanco et al., 2016).
La atencién a este reto debe ser mediante el impulso
y la promocién de instrumentos econdmico-fiscales
para el desarrollo de proyectos de gestién de suelo,que
inhiban la ocupacion irregular y cuya implementacion
corresponde a los gobiernos estatales y municipales,
para lo cual se requiere:
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A. Vincular las politicas econémico-fiscales con las de planeacién territorial. Implica promover la articulacion

de las politicas econdmicas, fiscales y de planeacién territorial para que los planes y programas de desarrollo

urbano no limiten su alcance y los gobiernos locales tengan mayores elementos para la gestiéon del suelo.

Los planesy programas de desarrollo urbanotiendena
concentrar su atencidn en los aspectos normativos del
territorio (distribucion de usos, densidades y criterios
deocupaciondelosterrenosatravésdela zonificacion)
Y, en esa medida, limitan su alcance y dificultan su
vinculacién con otros @mbitos instrumentales como
el fiscal (Goya, 2015: 209). Por lo tanto, la articulacién
entre la politica territorial y la fiscalidad urbana

permite: lograr objetivos extra recaudacién, aumentar
la transparencia del mercado inmobiliario, facilitar y
no penalizar transmisiones econdmicas deseables,
penalizar el uso inadecuado y la especulacién, facilitar
el acceso a la vivienda de los grupos de menores
ingresos, facilitar el acceso al suelo para actividades
econdmicas y aprovechar la inversiéon acumulada en
la ciudad (Kunz y Eibenschutz, 2001: 88).

B. Impulsar el fortalecimiento del catastro en los gobiernos locales. La elaboracién de estrategias y procesos

para la modernizacion de los catastros implica que se fortalezcan las haciendas municipales y estatales, lo

cual representaria una fuente de ingresos para el desarrollo urbano y la gestién de suelo.

En nuestro pais, los catastros tienden a estar
desactualizados, con cartografias obsoletas y con baja
o nula inversién para su modernizacion. De acuerdo
con Cabrero y Orihuela (2011), de los municipios que
realizaron algun tipo de actualizacién, el medio que mas
se utiliza es el registro documental (43%), la inspeccion
fisica (26%), la cartografia digital (17%), la fotografia aérea
(7%) y otros (6%). Del tipo de medio utilizado depende
la agilidad o facilidad para poder tener actualizado el
catastro; sin embargo, la mayoria de los municipios

sigue utilizando medios tradicionales gque suelen ser

lentos, costosos o con propensidon a cometer errores en
los registros. Se observa una preocupante obsolescencia
técnica en este rubro (Cabrero y Orihuela, 2011: 142).

Otro dato relevante es el porcentaje de recaudaciéon
del impuesto predial que resulta de dividir lo que se
ha recaudado de dicho impuesto contra lo que se ha
facturado. Por entidad, la Ciudad de México presentd en
2015 una eficiencia de recaudacion con un promedioc de
100%. Por el contrario, entidades como Oaxaca, Yucatan
y Nayarit tienen una recaudacion inferior a 35% (mapa 9).

Mapa 9. Porcentaje de recaudacién contra facturacion de impuesto predial por estado, 2015

PORCENTAJE DE RECAUDACION CONTRA
FACTURACION DE IMPUESTO PREDIAL
POR ESTADO, 2015

B 26,4% - 51%
51,1% - 75%
I 75,1% - 100%
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Fuente: Elaboraciéon propia con base en datos obtenidos del INEGI (2015).
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*® La LGAHOTDU establece
en sus articulos 80 al 87 la
aplicacion de instrumentos
para la gestion del suelo,
destacando: los esquemas de
actuacion publica o privada,
mecanismos de adquisiciéon
directa por vias de derecho
publico o privado, enajenacion
en subasta publica del suelo,
reagrupamiento de predios y
el planteamiento de esquemas
financieros aplicados a los
procesos de incorporacion de
terrenos ejidales, comunales
y de propiedad federal al
desarrollo urbanoy vivienda.
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C. Promover la gestién de la valorizacion del suelo generado por las decisiones

e inversiones publicas, y la consolidacién y crecimiento urbanos. Es necesario

poner en practica instrumentos para la recuperacion del incremento de valor

de la propiedad inmobiliaria generado por decisiones normativas y de inversién

publicas, y la consolidaciéon y crecimiento urbanos como un mecanismo de

financiamiento para la atencién del rezago en la provisién de servicios publicos,

equipamientos, infraestructura, transporte y vivienda.

En México, los ingresos por impuesto
a la propiedad representan 0.3% del
PIB, que es el porcentaje mas bajo
de todos los paises miembros de
la OCDE, cuyo promedio es de 1.9%
(OCDE, 2020). Al respecto, la Nueva
Agenda Urbana gestiona programas
para el desarrollo de capacidades

dirigidos a funcionarios publicos
locales y tomadores de decision

que permitan utilizar instrumentos

legales de financiamiento basados
en el suelo, asi como para entender
y orientar el funcionamiento de los
mercados inmobiliarios, prestando
especial atencion a las bases juridicas
y econdmicas de la gestion de la
valorizacién, incluidas la cuantificacion,
captacion y distribucién de los
aumentos del valor de la tierra (ONU-

Habitat, 2016: 42).

D. Promover esquemas de colaboracién piblica, privada y social para el

financiamiento de la gestién del suelo. Es necesario promover la colaboracién

entre los sectores publico, privado y social para permitir la realizacién de

proyectos de desarrollo urbano incorporando la provision de servicios publicos,

equipamientos e infraestructura, e incorporar nuevos mecanismos de gestion

para gue se lleven a cabo diversos proyectos urbanos, reduciendo la dependencia

de los recursos publicos.

Las politicas e instrumentos para la
gestion de la valorizacién del suelo
estdn provocando interés y mayor
aceptacion en México y Latinoamérica.
Las razones son variadas: estabilizacion
econdmica regionaly descentralizaciéon

fiscal; estrategias mas progresistas de

planificacion y administracién urbanas;

redemocratizacién, incremento de
la conciencia social y demandas por
politicas publicas mas equitativas;
cambios en los enfoques sobre la
privatizaciény las asociaciones publico-
privadas; influencia de las agencias
multilaterales, y consideraciones
pragmaticas orientadas a la gestion
de la valorizacién del suelo para
obtener fondos que puedan satisfacer

necesidades locales (Smolka, 2013).

En México, a pesar de que actualmente
no contamos con una politica nacional
de promocién de instrumentos

urbanisticos colaborativos para el

financiamiento de la gestion del
suelo, existen algunos instrumentos
la LCAHOTDU. Por

ejemplo, para la ejecucién de los planes

planteados en

o programas de desarrollo urbano
los gobiernos estatales y municipales
podran promover ante propietarios
e inversionistas la integracion de la
mediante el

propiedad reqguerida

reagrupamiento de predios, en los

términos de las leyes locales relativas.®



E. Promover instrumentos para el financiamiento de medidas de cambio
climatico con base suelo. Promover el financiamiento de acciones tendentes

a fortalecer la resiliencia y adaptacién al cambio climético a través de los

mecanismos de derecho urbanistico de base suelo, para revertir y mitigar

el deterioro de los recursos naturales, asi como producir bienes y servicios

ambientales en las ciudades.

Aungque no existe una politica

nacional para la promocién de
instrumentos urbanisticos orientados
al financiamiento de medidas para
enfrentar al cambio climatico, existen
distintos instrumentos de politica de
suelo gue se estan implementando
o tienen potencialidad

implementarse a fin de tratar de

para

minimizar los riesgos climaticos y
que permiten obtener otras fuentes
de financiamiento: las obligaciones
urbanisticas y los tributos base suelo
(Maldonado et al., 2020). Por ejemplo,
en Zapopan se cred desde 2012 una
contribucién denominada coeficiente
de utilizacion de suelo maximo
optativo (CUSMAX), que consiste en
incrementar la superficie edificable de
un predio a cambio del pago de una
contribucién por cada metro cuadrado
adicional al coeficiente de utilizacién

de suelo base en determinados

'Fotografia: Secretaria de Desarrolio Agrario, Terri

1=

!

corredores y poligonos de actuacién en
los que se cuenta con la infraestructura
y la disponibilidad de servicios para
incrementar la densidad poblacional.
Los recursos son direccionados a un
fideicomiso para la realizacidn de obras
de infraestructura para combatir los
efectos del cambio climatico.4°

En sintesis, este reto estratégico tiene
como propdsito avanzar en laaplicacion
de instrumentos econdmicos y fiscales
comoson contribuciones, instrumentos
tributarios 'y de financiamiento
existentes, y también promover la
adopcién de instrumentos nuevos que
atiendan las nuevas realidades y sean
acordes con la legislacién aplicable,
a fin de que los gobiernos de las
entidades federativas y municipios
tengan mayores elementos para la
planeacién y el financiamiento de
proyectos de gestién de suelo.

1 @

torial y Urban

Politica Nacional de Suelo

“  Reglamento de Desarrollo
Urbano del Municipio de Zapopan,

Jalisco (2012), Seccién VI,
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4.3 Vinculacién de la Politica Nacional de Suelo

La vinculacién entre la PNS y las politicas de
ordenamiento territorial y de desarrollo urbano es
fundamental para conducir la gestion del suelo
en el pais y brindar una oferta de suelo apto y
bien localizado, con acceso a fuentes de empleo,
infraestructura, equipamientos y servicios basicos. La
evidente falta de vinculacién e integracion entre las
politicas de ordenamiento ecoldgico, ordenamiento
territorial, desarrollo urbano y vivienda, a diferentes
escalas de gobierno, dificultan la transicién hacia

ciudades y territorios sostenibles.

Por este motivo, la PNS considera fundamental incidir
en el territorio de manera coordinada, para lo cual
se alinea con los principios de planeacién sectorial
gue enmarcan el disefio e implementacion del

60

Programa Sectorial de Desarrollo Agrario, Territorial
y Urbano 2020-2024; con los ejes del Proyecto para
la Estrategia Nacional de Ordenamiento Territorial
2020-2040; con los objetivos y estrategias prioritarias
del Proyecto de Programa Nacional de Ordenamiento
Territorial y Desarrollo Urbano 2020-2024; asi como
con los objetivos y estrategias prioritarias del Proyecto
de Programa Nacional de Vivienda 2019-2024, con
la finalidad de gestionar proyectos especificos en
conjunto. Esto permitird dar cumplimiento no sélo a
las estrategias y objetivos planteados en el sector, sino
también evidenciar los resultados de la colaboracion
con los gobiernos de las entidades federativas y con
los municipios, entre otros actores. Al respecto, en la
siguiente tabla se presenta la alineacion de cada uno

de los retos estratégicos que plantea la PNS.
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4.4 Agenda de coordinacion para la
implementacioén de la PNS

Al ser la Politica Nacional de Suelo un
documento de largo alcance por la
dimensién de sus retos estratégicos,
implica diseflar una agenda de
coordinacién de largo plazo integrada
por entidades, dependencias,

instituciones y organismos del Sector

Tiene por objeto establecer puntos
de vinculacién entre la PNS y los
programas y politicas del Sector, de

que permita construir una politica
integral que agrupe los objetivos y
atribuciones comunes alrededor de
la gestion del suelo. Esta agenda se
integra por los &mbitos programatico y
legislativo.

distintas entidades que desarrollan
acciones con impacto en la gestidon
del suelo. En este sentido, es necesario

Politica Nacional de Suelo

acuerdo con las atribuciones de las sumar esfuerzos hacia:

A. La colaboracion y coordinacion institucional para la gestién, produccion
Y sistematizacion de informacién relacionada con el suelo y sus diversas
formas de ocupacién.

B. La creacidn de un programa presupuestario denominado Programa
Nacional de Suelo que permita impulsar proyectos de gestién del suelo
alineados a los principios y retos estratégicos que asume la PNS. De
manera central, destaca la gestién y habilitacién de suelo apto para el
desarrollo urbano, destinado prioritariamente a garantizar el acceso a
suelo y vivienda para la poblacidon de menores ingresos, con fundamento
en los instrumentos de planeacidn territorial y las atribuciones del Insus.

C. La configuracién de una estructura organizacional que contemple
mecanismos para el disefio e implementacién de acciones de capacitaciéon
en materia de suelo, evaluacién y seguimiento de proyectos de gestion del
suelo.

D. La conformacién de un Comité Nacional de Suelo como un cuerpo
colegiado que tendra por objeto desarrollar mecanismos de coordinacion,
colaboracién, participacién y concertacién, gue promuevan la intervencion
de actores publicos, sociales, privados y otros agentes con incidencia en los
temas relacionados con el suelo.

4 Eje estratégico 4, contenido

De forma especifica, el Insus, con interinstitucional en la regularizacién y en el Manual General de
fundamento en sus atribuciones y ejes  gestion del suelo,# para lo cual buscara: Organjeseian  del insus,

y el 9 P : Publicado en el DOF el
estratégicos, promovera la coordinacién 10/02/2020.

4 Con fundamento en las
funciones de la Direccion de
Planeacién y Evaluacion de
Proyectos del Insus, contenidas
en su Manual General de
Organizacién. Publicado en el
DOF el 10/02/2020.

1) Establecer los mecanismos de vinculacién interinstitucional con
las dependencias y entidades de la Administracién Publica Federal

competentes en la materia.®?
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2)

3)

4)

Establecer convenios de coordinacidon con las dependencias y entidades
de la Administraciéon Publica Federal, y de colaboracién con los diferentes
6rdenes de gobierno, organismos y actores para la gestién y regularizacion
del suelo.

Generar vinculos con agencias y organismos nacionales e internacionales
para el cumplimiento de los retos estratégicos que integran la PNS, con la
finalidad de recuperar la funcién social y ambiental del suelo en México.
Cenerar esquemas de colaboraciéon, participacién y concertacién con
actores del sector privado interesados en participar en proyectos de

gestién de suelo y vivienda.®®

El dmbito legislativo de la agenda de
coordinacion tiene por objeto fortalecer
las disposiciones juridicas en materia de
suelo, financiamiento para el desarrollo
urbanoyprotecciondelmedioambiente,
atendiendo temas fundamentales y
sensibles que vinculan la sostenibilidad
con el desarrollo territorial. Si bien la
PNS no es un documento vinculante

con algin mandato normativo, su
relevancia radica en ser un instrumento
orientador que contribuira a gjecutar las
politicas nacionales de Ordenamiento
Territorial, Desarrollo Urbano, Vivienda
y Proteccién Civil desde una unidad
basica: el suelo. Para ello, es necesario
sumar esfuerzos hacia:

“ Entre los beneficios que
busca la vinculacién del Insus
con los sectores social y privado
en los proyectos de gestion del
suelo, se encuentra asegurar un
precio no especulativo del suelo
y garantizar su certeza juridica.
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La creacién de disposiciones coordinadas con los gobiernos locales, para
avanzar hacia la regulacién de los derechos y obligaciones que conlleva el
aprovechamiento de la propiedad del suelo, para garantizar la distribucion

Impulsar los trabajos para la alineacion de la normatividad vigente en el
Impulsarlaelaboraciondel Reglamentodela Ley General de Asentamientos

Promover la creacion de una Procuraduria Ambiental-Territorial en el
orden federal, concebida como una entidad con facultades de promocion,
vigilancia y sancidon para garantizar la aplicacién y cumplimiento de la
normatividad ambiental, territorial y urbana, previniendo la ocupacidon
ilegal de zonas no aptas para el desarrollo urbano, anteponiendo el interés

1)

equitativa de las cargas y beneficios de la urbanizacion.
2)

ambito del ordenamiento territorial y el desarrollo urbano.
3)

Humanos, Ordenamiento Territorial y Desarrollo Urbano.
4)

publico y la preservacidon del ambiente.
5)

Promover la homologacidon de la Ley Agraria con la Ley General de
Asentamientos Humanos, Ordenamiento Territorial y Desarrollo Urbano, la
Ley de Vivienda, la Ley General del Equilibrio Ecolégico y la Proteccidon al
Ambiente y otras leyes relevantes en la materia, para garantizar el respeto
de los derechos de los nucleos agrarios, al tiempo que se garantiza que, «
cuando ocurra algun tipo de ocupacién de suelo social (agrario) con
caracteristicas urbanas, suceda de acuerdo con la normatividad urbana,
ambiental y de riesgos, de modo que se detengan los procesos de
ocupacion irregular y desordenada del territorio.
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6) Promover la conformacién de acciones juridicas que sancionen la permisividad de las autoridades y

actores locales ante la ocupacién irregular del suelo.
7) Fomentar la legislacion de instrumentos de gestién del suelo en el orden local para el financiamiento

del desarrollo urbano.

Lograr el cumplimiento de lo establecido por la
agenda de coordinaciéon en su ambito legislativo
requiere de una amplia participacién de las entidades
del Sector y de diversos actores, para llegar al logro
de consensos sobre temas sensibles como la gestion
de la valorizacién del suelo, la urbanizacién de suelo
de origen agrario sin consideraciones respecto a la
normatividad urbana, la aplicacidn de sanciones a

practicasdecorrupcién que pordécadashansostenido
la ocupacién informal del suelo y la imputacién de
responsabilidades sobre quienes propician la invasidn
y deterioro de los ecosistemas. El debate y las reformas
legislativas sobre estos temas sentaran las bases para
la creacién de un modelo sustentable de ocupacion
del territorio.

79




Secretaria de Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano | Instituto Nacional del Suelo Sustentable

Eldisefio de la PNSse determind a partir de un proceso
de analisis, debate y participacion, cuya base principal
es la investigacion y sistematizacion de informacién
documental, estadistica y cartografica. Los insumos
generados durante este proceso representan un
importante esfuerzo institucional para avanzar en la
documentacion y andlisis de los temas relacionados
con el suelo, el desarrollo territorial y urbano. Para ello,
una vez realizada su publicacién, en las plataformas
publicas del Insus se encontrardn disponibles los
siguientes documentos generados durante el proceso
de disefio de la PNS:

1. Fichas metodolégicas para la definicion de los
retos estratégicos

El proceso que se llevd a cabo para la definicion de los
retos estratégicos de la PNS partié de la identificacion
de un problema central asociado, para deconstruirlo
en sus causas y efectos, considerando su influencia
sobre la dindmica de uso y ocupacion del suelo
en interaccidn con los procesos de urbanizacion,
instrumentos de politica urbana y de gestidn. Dicha
informacién se integrd a través de un diagnéstico
desarrollado a profundidad con fuentes documentales
y estadisticas para caracterizar el estado de cada
problematica. Posteriormente, se elaboraron fichas
de analisis por reto estratégico con la argumentacion
tedrica-normativa y las problematicas, en las cuales se
agruparon perspectivas de intervenciéon a favor de un
aprovechamiento sostenible del suelo a partir de su
relacion con los principios de la PNS.
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2.Tabla de temas generales y objetivos que integran
la vision de la PNS

Cada reto concentra diversas estrategias, disefiadas
como respuesta a los efectos identificados en la
problematica analizada. El alcance de las estrategias
se delined teniendo presente las atribuciones y ejes
estratégicos del Insus, asi como su articulacion con
el contenido del diagndstico y antecedentes del
documento. A manera de sintesis se presenta una
tabla con las estrategias vinculadas a cada uno de
los retos de la PNS, que muestra la visién integral del
documento.

3. Anexo estadistico

El andlisis realizado implicé una investigacion
exhaustiva de evidencias cualitativas y cuantitativas
que dieron soporte a los planteamientos de la PNS,
los cuales fueron compilados para contar con una
base de informacidén util y necesaria para orientar
la toma de decisiones respecto a los alcances de los
retos estratégicos y dimensionar la magnitud de las

problematicas.
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